* *
* *
* *
* oy x
EUROPEISKA UNIONEN

Medfinansieras av Europeiska regionala utvecklingsfonden

Inspiration till politiska beslut med hjlp av territoriella kunskapsunderlag

POLICYSAMMANFATTNING

Hantering av utma-
ningarna 1 samband
med arbetskrafts-
migration 1 EU

En forbattrad funktionell metod
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Den fria rorligheten for arbetstagare ar en av de fyra friheterna i Europeiska unionen och
dess inre marknad. | manga ekonomiskt dynamiska stader och regioner forekommer en stor
invandring av yrkesarbetare och specialarbetare, medan det motsatta problemet férekommer
i andra regioner, sarskilt i EU:s periferi. Dessa migrationsmdnster leder till stora regionala
skillnader och utgdr grunden till manga av de sociopolitiska utmaningar som Europa star

infor idag.
Utgangspunkterna for denna policysammanfattning
utgors av foljande fragor:

= Hur ska europeiska regioner och stader klassificeras i
forhallande till migrationsmonster?

= Vilka territoriella och styrningsmassiga forhallanden
leder till betydande utflyttning av yrkesarbetare och
specialarbetare?

= Vilka metoder for basta praxis och vilka skalor for admi-
nistrativ samhallsstyrning behdvs for att vanda utvand-
ringen och attraheral/integrera migranter och humanka-
pital?

Den radande utvecklingen av arbetskraftsmigrationen
visar pa stora skillnader mellan olika regioner och lander
i EU. Ostra och sddra EU rapporterar en avsevart negativ
nettomigrationsgrad, samtidigt som regionerna i norra
och véastra EU rapporterar en avsevart positiv grad. Aven
i lander som tar emot ett stort antal migranter bildas dock
omraden dar det uppkommer nya inre periferier alltefter-
som det europeiska territoriet splittras och polariseras.

De framsta orsakerna till arbetskraftsmigration ar de
radande forhallandena pa arbetsmarknaden. Ju mer
EU:s ekonomiska politik riktas in pa kunskapsekonomin,
desto mer blir forekomsten, eller avsaknaden, av en val-
utvecklad tertiar sektor en framtradande omstandighet for
att forklara migrationsutvecklingen. Sadan migration ar
mycket aldersbaserad — unga, yrkesutbildade och rorliga
manniskor flyttar och lamnar efter sig aldre arbetare med
lagre utbildning. Detta ar viktigt nar det galler att forklara
okande offentlig oenighet och anti-EU-politik.

Det ar troligare att migranter anstalls i storstadsregioner
an i andra regioner. Hogutbildade migranter tenderar
dessutom att samlas i de regioner dar den hogutbildade
lokalbefolkningen finns, vilket ytterligare forvarrar skillna-
derna mellan regionerna. Dessa centraliserade migra-
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Denna policysammanfattning grundas framst pa resulta-
ten och bevisen i foljande projekt inom ramen for
ESPON 2020: Geography of New Employment Dynamics
in Europe (ESPON EMPLOY) (Geografiska aspekter av
den nya sysselsattningsdynamiken i Europa), Inner
Peripheries: National territories facing challenges of
access to basic services of general interest (ESPON
PROFECY) (Inre periferier: nationella territorier som star
infor utmaningar nar det galler tillgang till grundlaggande
tjianster av allmant intresse) och Impacts of Refugee
Flows to Territorial Development in Europe (ESPON
MIGRARE) (Flyktingstrommarnas konsekvenser for den
territoriella utvecklingen i Europa). ESPON-projektet fran
2013, Attractiveness of European Regions and Cities for
Residents and Visitors (ESPON ATTREG) (De europe-
iska regionernas och stadernas attraktionskraft for med-
borgare och besodkare) har ocksa bidragit till vardefulla
insikter.

tionsmonster utgor stora utmaningar for de mottagande
regionerna, vilket leder till inkluderingsutmaningar och att
manniskor drivs allt langre ut till storstadernas utkanter till
folid av att bostadskostnaderna och andra kostnader
Okar. Samtidigt 6kar komplexiteten i interaktionerna mel-
lan stéderna och deras funktionella regioner.

Det finns olika politiska alternativ for att vanda utvand-
ringen och locka arbetskraft. Beslutsfattare pa regional
och nationell niva uppmuntras att

* investera i kunskapsekonomi,

« forbattra regionernas attraktionskraft,

« ta fram strategier for diasporagrupperna, och

» genomfora funktionella strategier i stadsforvaltningen.

Fornyat fokus pa funktionella strategier och bredare terri-
toriella perspektiv kan ses som kopplingar mellan olika
politiska I6sningar i bade utséndande och mottagande
regioner for att ta itu med utmaningarna i samband med
arbetskraftsmigration i syfte forbattra regionernas attrak-
tionskraft som ett satt att behalla den lokala arbetskraften
och vanda utflyttningen.
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1.
Inledning

Den fria rorligheten for arbetstagare har lange ansetts
vara en hornsten for konkurrenskraften i EU och har
bidragit till att territoriella obalanser, stelheter och kompe-
tensskillnader har minskat. Manga stader och ekonomiskt
dynamiska storstadsregioner kampar med de sociala,
politiska och 6vriga effekterna av det 6kade inflodet av
migrantarbetare, medan andra regioner, framst regioner i
sOdra och Ostra EU som utvecklas langsammare, fortsatt
upplever ihallande utflyttning, vilket leder till férsdmrad
ekonomi, minskad befolkning och kompetensflykt. Denna
utveckling har okat under artiondet sedan den globala
finanskrisen 2008, vilken avbrét den langsiktiga tenden-
sen mot konvergens i europeiska ekonomier (Europeiska
kommissionen, 2014).

De ojamnt fordelade territoriella konsekvenserna av de
europeiska migrationsmonstren har blivit en mycket viktig
politisk fraga for EU och har lett till kraftig territoriell splitt-
ring med omraden dar det rader missndje och uppkom-
sten av sa kallade “platser som inte spelar nagon roll”.
Som Rodriguez-Pose (2018) tar upp ar grunden till den
politiska omvalvningen och den dkade fientligheten mot
EU — som forknippas med kéanslor av framlingskap — tyd-
ligt territoriell snarare an social. Detta medfoér mycket all-
varliga risker for EU:s legitimitet och for projektet for
europeisk integration och sammanhallning. Exempelvis
forvantas etablissemangskritiska, EU-skeptiska och
populistiska politiska partier spela en viktig roll i valen till
Europaparlamentet 2019.

Samtidigt har de europeiska regionerna aldrig varit mer
sammanlankade och beroende av varandra, eftersom
positiva och negativa spridningseffekter och externa
effekter av utvecklingen pa en plats har inverkan pa andra
platser. Detta kraver ett bredare geografiskt perspektiv
infor politiska beslut och att styrningen utvidgas till hégre
geografiska nivaer. Stader ligger i fronten for migrations-
strommar men &r inte immuna mot makrotrender som
leder till att allt fler investeringar och arbetstillfallen forflyt-
tas till storre stéader. Denna utveckling skapar bade “vin-
nare” och “forlorare”. Europas historiska stadsstruktur
kommer dock att fortsdtta grundas pa ett polycentriskt

natverk av relativt sma och medelstora orter, jamfért med
globala storstadder. Denna mangfald ses som en stor
potentiell férdel for att uppna balanserad regional utveck-
ling och som en viktig del i att minska de regionala skillna-
derna.

Denna boséattningstradition ar emellertid ocksa ett tveeg-
gat svard da en 6kande genomsnittsalder for befolk-
ningen i dessa stader till foljd av att unga och valutbildade
flyttar ut leder till en ond cirkel av langsiktig minskning och
utarmning, vilket skapar en risk for att fler medborgare
lamnas utanfor och forlorar rattigheter. For att undvika
detta kommer det inte att rdcka med att enbart lagga
fokus pa karnstader eller regioner som utvecklas lang-
sammare. Ett bredare territoriellt perspektiv behévs for att
starka stadsnatverk av sekundara och mindre stader
genom utOkade samarbeten mellan stader och regioner i
syfte att utnyttja stddernas betydande potential att bidra
till territoriell, ekonomisk och social sammanhalining
bortom deras omedelbara rumsliga utbredning.

Som ESPON lange har foresprakat ar det som kravs med
hansyn till denna utveckling ett starkt och fornyat fokus pa
vikten av att ha en platsbaserad strategi for beslutsfat-
tande som ett satt att stodja lokal ekonomisk potential och
inneboende utvecklingsmojligheter. Sund styrning och
institutionell kapacitet anses vara grundlaggande forut-
sattningar for andamalsenligt beslutsfattande (Europeiska
kommissionen, 2017). For strategier som ar platsbero-
ende kommer det darfor att krévas storre erkdnnande av
att effekterna av utvecklingspolitiken ofta inverkar bortom
de administrativa granserna och av att moénstren for
manskliga aktiviteter och den ekonomiska utvecklingens
dynamik har spridits geografiskt med tiden. For att ta itu
med denna oférenlighet kan man med hjalp av funktionell
omradesforvaltning fa en bild éver politikomradenas verk-
liga rumsliga omfattning och forbattra effekterna av insat-
serna inom den offentliga politiken for att hantera den
langsiktiga utvecklingen av migrationsmonstren. Detta
kraver mer samordning 6ver de administrativa eller poli-
tiska granserna.

ESPON // espon.eu 3
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2.

Aktuell utveckling inom arbetskraftsmigration i EU

Arbetskraftsmigrationen blir allt mer
polariserad

EU-28-landerna som helhet har under de senaste tva arti-
ondena haft en dverlag positiv nettomigrationsbalans, med
fler personer som invandrat an utvandrat. Det finns dock
stora regionala och tidsméssiga variationer. Som framgar
av karta 1 var den Overgripande nettomigrationen under
2017 negativ i regionerna i Ostra och sédra EU. Mellan
2005 och 2015 var nastan tva tredjedelar av befolkningen

Karta 1
Inflyttning och utflyttning, 2017

Utsandande och mottagande regioner

I Mottagande (positiv nettomigration)

Il Utséndande (negativ nettomigration)

Inga uppgifter
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i EU-13-landerna bosatt i regioner med minskande befolk-
ning, jamfért med endast 22 % i EU-15-landerna

(Europeiska kommissionen, 2017). Storstadsomradena
runt storre stader har emellertid vanligen klarat sig battre,
med karakteristiska befolkningsrérelser fran landsbygden
till foljd av att sysselsattningsdkningen i allt hogre grad har
koncentrerats till stadsomraden, sarskilt bland unga yrkes-
arbetare och specialarbetare.
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| EU-15-1anderna, exempelvis Tyskland, &r daremot upp-
komsten av den sarskilda foreteelsen inre periferier tyd-
lig, medan minskningen av omraden med koncentrerad
industri i norra Frankrike ar ett tydligt tecken pa de natio-
nella gransernas fortsatt genomgripande effekter pa mig-
rationsutvecklingen. De hdgsta regionala sysselsatt-
ningsgraderna fér EU-medborgare i andra medlemsstater
uppmattes i Férenade kungariket och i de nordiska lan-
derna. Den sistnamnda utvecklingen har dock ocksa
atfoljits av ett 6kat socialpolitiskt motstand mot den fria
rorligheten for arbetstagare, framfor allt i samband med
brexit. Fordelarna med EU:s arbetskraftsmigration ar
generellt sett brett erkédnda, men det ar tydligt att migra-
tion ocksa kan medféra problem for hur inkluderande
staderna ar. Stora problem kan uppsta i bada andar av

Karta 2
Inflyttning och utflyttning, 2012-2016

Utsdandande och mottagande regioner

I VMottagande (positiv nettomigration)

Il Utséndande (negativ nettomigration)

Inga uppgifter
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spektrumet, vilket kraver skraddarsydda politiska atgar-
der inom olika territoriella sammanhang (OECD, 2018).

Makrotrender haller pa att bli bestiandiga

Vid jamforelse av férandringarna éver tid framgar det av
karta 2 att regionala migrationsmonster i EU vanligen ar
strukturellt bestandiga omradesfenomen. Regioner med
en starkt negativ demografisk balans finns framfér allt i
Spanien, Italien och i EU-13-landerna, exempelvis Polen,
Rumanien och Bulgarien. Dessa regioner har daliga eko-
nomiska forhallanden och arbetsmarknadsforhallanden,
med en sysselsattningsgrad som ligger under
EU-genomsnittet, lag inkomst per invanare, hog demo-
grafisk forsorjningskvot for aldre och lag fertilitet.
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Endast Irland, norra Spanien och vastra Portugal, som
alla har upplevt ekonomisk aterhamtning efter krisen, har
kunnat vanda den genomsnittliga negativa nettoutvand-
ringen under aren efter den ekonomiska krisen, trots att
landerna i s6dra och 6stra EU ar de framsta mottagarna
av finansiering fran EU:s sammanhallningspolitik. Detta
tyder pa att en sammanhallningspolitik som grundas pa
kompensation for och subventionering av regioner som
utvecklas langsammare inte minskar de territoriella skill-
naderna tillrackligt och att en mer genomgripande territo-
riell utvecklingspolitik som tar hansyn till den ekonomiska
tilvaxtens generellt sett ojamna dynamik kommer att
behovas for att man pa ett framgangsrikt satt ska kunna
atgarda de langsiktiga prognoserna for denna langlivade
megautveckling av utflyttning, som ofta ligger bortom de
tillampningsomraden och den kapacitet som nationella,
regionala och lokala beslutsfattare har kontroll 6ver
(Dijkstra et al., 2018).

Nya inre periferier uppkommer

Inom ramen for projektet ESPON PROFECY utarbetades
en transeuropeisk metod for att faststalla vilka territorier
som kan betecknas som inre periferier, dvs. omraden
med forbindelseproblem och laga ekonomiska resultat

jamfort med andra omraden. Under projektets gang fast-
stalldes fyra typer av inre periferier.

Klassificering av inre periferier:

(i) Inre periferier typ 1: omraden med hdg restid till
regionala centrum.

(i) Inre periferier typ 2: omraden med lag ekonomisk
potential.

(iii) Inre periferier typ 3: omraden med dalig tillgang till
tjanster av allmant intresse.

(iv) Inre periferier typ 4: utarmade omraden med laga
ekonomiska och demografiska resultat.

| allméanhet tenderar inre periferier med begransad till-
ganglighet att éverlappa mellanliggande omraden, lands-
bygdsomraden och bergsomraden. Inre periferier som
betecknas som utarmade omraden (dar den framsta
orsaken ar en dalig socioekonomisk situation) éverlappar
dessutom avsevart stads- och storstadsomraden, vilket
tyder pa att uppkomsten av periferier kan paverka enkla-
ver aven i dessa omraden. Analyser visar att flera inre
periferier av typ 4 finns i storstadsregioner (43 %). | stads-
regioner (vilka faststalls utifran befolkningstathet) fore-
kommer betydligt farre inre periferier av typ 4 eller av
andra typer.

Overlappning mellan inre periferier och EU:s regionala typologier (%)

INRE PERIFERIER

TYP 1 TYP 2

Hog restid till regio-
nala centrum

Omraden med lag
ekonomisk potential

TYP 3 TYP 4

Utarmade omraden
med laga ekonomiska
och demografiska

Omraden med dalig
tillgang till tjanster av
allmant intresse

Stadsregioner 9,60
Mellanliggande regioner 48,60
Landsbygdsomraden 41,80
Bergsregioner 49,50
Oregioner 0,00
Storstadsregioner 24,00

resultat
18,80 10,80 32,20
40,00 44,10 34,10
41,20 45,20 33,70
38,20 53,80 24,40
1,20 1,10 2,60
23,00 20,40 43,00

Anmarkning: Typologierna 6verlappar varandra, sa andelarna uppgar inte till 100.

Kalla: projektet ESPON PROFECY (2018)
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Uppkomsten av periferier kan vara en av de faktorer som
leder till arbetskraftsmigration i utsandande regioner.
Analyser visar att detta samband inte galler for alla inre
periferier. Trots detta kan tydliga regionala utvecklingst-
render konstateras.

Som framgar av karta 3 ar de inre periferierna med tydligt
stigande dynamik (positiv nettomigration) samlade i
nagra fa delar av EU. Dessa grupper omfattar i huvudsak
regioner i norra ltalien och sédra Frankrike, &ven om det

Karta 3
Nettomigration i EU:s inre periferier, 2000-2015

Utsdandande och mottagande regioner

finns andra territorier med liknande egenskaper i exem-
pelvis Férenade kungariket, Norge och i vissa delar av
Tyskland, Grekland, Osterrike och Schweiz. Utéver vissa
exempel fran norddstra Frankrike, Tyskland, Finland och
Karnten och Steiermark i Osterrike paverkar negativ mig-
rationsutveckling framst Ostcentrala EU: Baltikum och
Polen, Rumanien, Kroatien och Bulgarien samt, i mindre
utstrackning, Ungern. | dessa utsandande lander ar det
sannolikt att uppkomsten av periferier bidrar till utflyttning.
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Arbetskraftsmigration haller pa att
utvecklas till en storstadsforeteelse

| analysen fran Organisationen for ekonomiskt samarbete
och utveckling (OECD) avseende mottagande regioner
framgar det att det ar troligare att migranter anstalls i stor-
stadsregioner an i andra regioner, men att skillnaden i
sysselsattningsgrad ar hogre i sadana regioner i forhal-
lande till lokalbefolkningen. Hogutbildade migranter ten-
derar dessutom att samlas i de regioner dar den hogutbil-
dade lokalbefolkningen finns. Samtidigt tenderar
migranter fran lander utanfor EU att framst samlas i
huvudstader (Diaz Ramirez, et al., 2018).

Karta 4

Karta 4 visar att storstadsregioner (uppskattning av funk-
tionella stadsomraden och bestdende av en eller flera
regioner i Nuts 3 [gemensam nomenklatur for statistiska
territoriella enheter]) ofta 6verlappar de utsandande och
mottagande regionerna i karta 1. Enligt Eurostat uppmat-
tes de snabbaste utstromningarna av migranter under
aren 2009-2014 framst i vissa av de storstadsregioner
som drabbades varst av den finansiella och ekonomiska
krisen. Nettomigrationen var generellt sett den framsta
drivkraften for férandring bland de 15 storstadsregioner
som upplevde de storsta befolkningsforandringar éverlag
(Europeiska kommissionen, 2016).

Inflyttning och utflyttning i storstadsregioner, 2017

Utsdandande och mottagande storstadsregioner

Mottagande (positiv nettomigration)

Utséndande (negativ nettomigration)

Icke-storstadsregioner

@

Malta Liechtenstein

v
.

Kanariesama (ES) | Guadeloupe (FR)

Franska Guyana (FR) | Martinique (FR)

. 4
Inga uppgifter
A .y
% ) ) W Mayotte (FR) Réunion (FR)
- phan (9>
: S Lmoeiip S -9 ¥
> o Rl g Y é
‘k'f;o-, [ G S g "'@él.
n ‘~ R ~ 4;:"{% s ‘ p{ Azorera (PT) Madeira (PT)
2o "Nk 2 B | o
WYY ¥, R F ¥0 LA
“ z\’f‘- S e W \‘
- N (T .\‘ Sy * = L) |
)N A 4
L P A Syt 3 N ay %
Tl U *
- [ 3 -
4 - N
- t '
S .-';" &

' EUROPEISKA UNIONEN

Medinar

© ESPON, 2019

nsieras av Europeiska regionala utveckiingsfonden

Kalla: ESPON EGTC, baserat pa uppgifter fran Eurostat.

8 ESPON // espon.eu

500 km

Regional niva: Nuts 3 (version 2016)

Kalla: ESPON EGTC, 2019

Uppgifternas ursprung: Eurostat, 2019

€ UMS RIATE, fr administrativa gréanser



Policysammanfattning // Hantering av utmaningarna i samband med arbetskraftsmigration i EU

Krympande stader och arbetskrafts-
migration

Under de senaste aren har begreppet krympande stédder
uppmarksammats mycket i akademisk litteratur. Trots att
socioekonomisk nedgang oftast forknippas med eftersla-
pande och isolerade landsbygdsomraden visade en stu-
die av Wolff och Wiechmann (2018) att det inte ar ovanligt
att stader krymper. Var femte stad i EU har sedan 1990
drabbats av befolkningsforluster. Utflyttning till férorter
som staderna har inflytande Over och stadernas forand-
rade rumsliga morfologi ar avgérande orsaker till krymp-
ning. Pa karta 5 anges befolkningsforandringar i stader
(pa skalan for funktionella stadsomraden), som visar att
krympande stader sarskilt utmarker EU-13-landerna i
ostra EU, vilket delvis beror pa arbetskraftsmigration.

Karta 5

Stadernas krympning ar emellertid en icke-linjar och
varierande process som kan vara kontinuerlig, periodvis
eller tillfallig beroende pa omradet. Dessa kategorier
tyder pa att befolkningsforlust kan vara ett strukturellt
bestaende problem for vissa stader, samtidigt som andra
stader kan vara mer sarbara for krympning vid olika tid-
punkter, exempelvis vid recession. For manga stader kan
det daremot vara sa att krympning inte sammanfaller med
en Overgripande ekonomisk nedgang eftersom de som
flyttar till fororterna ofta behaller sina jobb i staden. Detta
visar att stddernas omgivningar lange har haft en viktig
funktion, vilket inte alltid har aterspeglats av de kommu-
nala granser som ritades under 1800- eller 1900-talet.

Befolkningsforandringar i funktionella stadsomraden, 2010-2017

Befolkningsforandring i funktionella stadsomraden,
2000-2017

I Positiv (folkékning)
I Negativ (avfolkning)
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3.

Politiska alternativ for att vanda utvandringen och

locka arbetskraft

Bygga en kunskapsekonomi

Det ar uppenbart att det finns en stark korrelation mellan
bruttonationalprodukt per capita, sysselsattningsmajlig-
heter och regionala migrationsmonster. Analyser av
arbetslosheten i EU visar att det finns ett mycket starkt
samband med utsandande regioner for migranter, och det
omvanda galler for platser med hog sysselsattning.

| litteraturen brukar kunskapsekonomin emellertid fast-
stallas som en viktig faktor for migrationsménstren och
den nya sysselsattningsdynamiken i EU. Analysen i pro-
jektet ESPON EMPLOY visade att forekomsten av en
kunskapsekonomi hade hogt férklaringsvarde for att for-
sta de rddande regionala migrationsmonstren i EU under
den period som féljde den globala ekonomiska krisen
2008. Forekomsten av en kunskapsekonomi mats van-
ligtvis med hjalp av foljande indikatorer:

10 ESPON // espon.eu

(i) Befolkning med utbildningsresultat pa tertiar niva.

(ii) Utgifter for forskning och utveckling (FoU) och
anstallda inom FoU-sektorer.

(iii) Manskligt kapital inom vetenskap och teknik.
(iv) Patentverksamhet.

Det framgar av karta 6 att det finns ett samband mellan
forekomsten av en kunskapsekonomi (med anvandning
av mattstocken for anstallda inom vetenskap och teknik)
och migrationsmonster. Negativ nettomigration forekom-
mer i regioner med lag vetenskaplig och teknisk syssel-
sattning, vilket innebar att yrkesarbetare migrerar till
regioner som har en utvecklad kunskapsekonomi efter-
som de skulle kunna fa mer tillfredsstallande utbyten for
sitt humankapital i frdga om 16n m.m.
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Karta 6

Forhallandet mellan kunskapsekonomi och utflyttning, 2017

Anstéllda inom omradena vetenskap
och teknik, % av arbetskraften

0-247

27,7-31,3
31,3-34,8
34,8 - 38,8

38,8 -55,3

Inga uppgifter

Utséndande regioner (utflyttning)

ESP!N m © ESPON, 2019

Kalla: ESPON EGTC, baserat pa metoden i projektet ESPON EMPLOY.

Kunskapsekonomin ar en av de mest dynamiska sekto-
rerna i EU:s ekonomi. Olika politiska atgarder och strate-
gier, sdsom regionala strategier for smart specialisering,
syftar till att férbattra EU-regionernas kunskapsekono-
mier. Foljande ar nagra av de viktigaste aspekterna for att
stimulera utvecklingen av en konkurrenskraftig kunskap-
sekonomi (se karta 7 for olika typer i EU):

= Kunskapsekonomin omfattar sektorer pa arbetsmark-
naden vars utveckling innebar sarskilda territoriella
svarigheter. For kunskapsekonomin behdvs specialise-
rad och hdogkvalificerad arbetskraft, till exempel inom
informations- och kommunikationsteknik och verk-
stadsindustri. Kunskapsekonomin skiljer sig fran andra
sektorer till félid av sin kapacitet for att skapa (och
nddvandiggora) hogkvalificerade och hdogaviénade
arbetstillfallen och producera spridningseffekter i syfte
att skapa arbetstillféllen i narliggande sektorer, vilket
framjar efterfragan p& kompetensutveckling av arbets-
tagare.
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Konkurrenskraftiga kunskapsekonomier ar beroende
av saval teknisk utveckling som kunskapsfléden.
Kunskapsfléden kan vara "kodifierad kunskap” som ar
fritt tillganglig for alla, t.ex. genom akademiska publika-
tioner. Kunskapsfloden kan ocksa vara "tysta”, dvs.
kunskap som ar integrerad i rutiner, erfarenhet och
andra mindre tillgangliga kallor.

Kunskapsekonomier ar beroende av att det finns tillrack-
ligt med socialt kapital, humankapital och samverkan for
att blomstra. Kunskapsekonomier definieras saledes
delvis av deras kapacitet for territoriellt samarbete.
Samarbete, snarare dn konkurrens, kan aven bidra till
identifiering av ny teknik och tillvaxtmarknader och dar-
med till att faststdlla unika konkurrensfordelar eller
smarta specialiseringar som ar relevanta for regionen.

ESPON // espon.eu 11
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Karta 7

Typer av konkurrenskraftiga kunskapsekonomier

Klusteranalys av kunskapsekonomi (2012-2015)

Mycket konkurrenskraftig ekonomi
baserad pa kunskapsekonomi

Konkurrenskraftig ekonomi med
férekomst av kunskapsekonomi

Mindre konkurrenskraftig ekonomi med
mojligheter till kunskapsekonomi

Mindre konkurrenskraftig ekonomi
med lag férekomst av

Inga uppgifter

© ESPON, 2017

' EUROPEISKAUNIONEN
Medfinans Ja utvecklingsfonden

seras av Europeiska

Anmarkning: KE, kunskapsekonomi.
Kalla: projektet ESPON EMPLOY (2017)

Forbattra regionernas attraktionskraft

Inom projektet ESPON EMPLOY undersoktes basta
praxis och olika tillvdgagangssatt for att vanda arbets-
kraftsmigrationen och locka nya yrkesutbildade migran-
ter. Denna fraga undersoktes aven under det litauiska
ordférandeskapet (det europeiska natverket for kunskap
om staderna, 2013). S&dana strategier inkluderar vanli-
gen foljande:

= Internationalisering av utbildning, exempelvis genom
utveckling av studieprogram pa frammande sprak och
av gemensamma studieprogram tillsammans med
utlandska universitet.

= Atgarder for att locka hégutbildade arbetare fran omgi-
vande omraden, andra regioner eller andra lander.
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= Atgéarder for erkdnnande av utlandska kvalifikationer
och arbetsférmedlingar for att forenkla tillgangen till
arbetsmarknaden for nyanlanda.

Inom projektet ESPON MIGRARE utvecklades flera regi-
onala typologier i syfte att beskriva regionernas och sta-
dernas huvudsakliga egenskaper for att kunna locka
invandrare. Attraktionskraften paverkas av ekonomiska,
demografiska och sociala forhallanden, daribland styr-
ningskvalitet, offentliga tjanster, inkluderingspolitik samt
det lokala politiska och sociala klimatet. Karta 8 visar att
Ostra och sodra EU fortfarande ligger betydligt efter nar
det galler att locka till invandring, vilket belyser behovet
av Okade insatser for att genomféra och forankra territo-
riell politik i syfte att vanda utvandringen och locka/inte-
grera migranter och humankapital.
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Karta 8

Regionernas attraktionskraft i samband med migration

»

- Mycket attraktiva storstadsomraden och
centrum for finansiella tjanster

Kluster

- Mycket attraktiva regioner med kraftig
ekonomisk tillvéxt och innovationspuls

Tillverkningsregioner med stor attraktion for ,
invandring

- Regioner med medelhdg tillvaxt,
hogutbildad befolkning, demografisk ‘
balans och lag invandring

Laginkomstregioner, med kraftigt d ‘”
negativ demografisk balans Z

Regioner som utvecklas
langsammare och avfolkas, sodra
gransregioner

Vastra och kontinentala Turkiet: regioner
med stark demografisk och ekonomisk
dynamik

Ostra Turkiet: regioner
med hdg intern
demografisk dynamik,
snabb ekonomisk tillvaxt
och stor utflyttning

Inga uppgifter ‘

ES P.N g © ESPON, 2018

y
Medfinansieras av Europeiska regionala utveckingsfon

Kélla: projektet ESPON MIGRARE (2018)

Inom projektet ESPON ATTREG (program inom ramen
for ESPON 2013) undersoktes migrationsmonster och
olika typer av territoriellt kapital som potentiella faktorer
for attraktionskraft, vilket gav upphov till olika politiska
alternativ. Slutsatsen av undersdkningen visade att stra-
tegier for att Oka livskvaliteten kan ha langsiktiga férdelar,
sarskilt genom att uppmuntra till atervandanden dar de
som tidigare flyttat till en mer attraktiv region s& sma-
ningom migrerar tillbaka och bidrar till utveckling med
hjalp av kompetens, kunskap och resurser som forvar-
vats pa annan plats. Viktigast ar att uppratta samarbeten
mellan ursprungs- och destinationsregionerna foér att
battre hantera migration och sakerstélla att det uppstar
situationer som alla vinner pa. Det finns ett behov av att
erkanna vikten av territoriellt kapital som ar kopplat till
utvecklingen av en tydlig strategi for mobilisering. For
detta behdver stader och regioner bedéma sin position i
fraga om tillgangar, identifiera positiva och negativa fakto-
rer och darefter utarbeta politik som leder till férandring.
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Utveckla strategier for diasporagrup-
perna

Befolkning stationerad utomlands kan stédja sitt
ursprungsland pa manga olika satt, exempelvis genom
ekonomiska bidrag via antingen Overféringar, direkta
investeringar eller diasporaturism. Den utvandrade
befolkningen kan ocksa bidra till att uppratta natverk for
kunskap och stddja investeringar i humankapital genom
att sprida kompetens, genom sociala investeringar i val-
gOrenhetsorganisationer eller allménnyttiga varor som
kan hjalpa lokalbefolkningen samt genom foresprakande
och diplomati. Erk&nnandet av detta potentiella bidrag
har lett till att manga lander med kraftig utflyttning har
utvecklat sarskilda multinationella strategier for diaspo-
ragrupperna for att géra det enklare for hogutbildade som
ar stationerade utomlands att bidra till sitt ursprungsland/
sin ursprungsregion utan att det nédvandigtvis innebar
aterinvandring. | tabell 2 ges en sammanfattande 6versikt
Over utsandande landers politiska strategier for diaspo-
ragrupperna.
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Huvudsakliga inslag i strategierna for diasporagrupper

KATEGORI INSLAG

Ekonomiska omradet Underlattande av penningdverféringar med hjalp av rabatter for bankéverféringar
Investeringspolitik, t.ex. sarskilda statsobligationer for diasporainvesterare

Skattebefrielse och skattemassiga fordelar for att locka stationerade utomlands
till att investera

Nationella, regionala och lokala styrningsprogram for att matcha utvandrares
finansiering av utvecklingsinriktade projekt i sina hemstader

Fastighetsrattigheter som gor det mgjligt for utvandrare och stationerade utom-
lands att kopa mark som annars inte skulle vara tillganglig for icke-bosatta med-
borgare. Lattnad av fastighetsskatt for icke-bosatta medborgare

Uppmaning till féretagsmassiga och vetenskapliga natverk
Politiska omradet: utvidgning av poli- Regler for dubbelt medborgarskap
tiska rattigheter P
Rostratt fran utlandet
Upprattande av plattformar fér samrad, exempelvis rad bestaende av utvandrare

Politiska omradet: paverkan pa poli- Uppmuntran till lobbyverksamhet for ursprungslandets intressen i bosattningslandet
tisk verksamhet utomlands

Sociala omradet Valfardsbestammelser, utdkad social trygghet (pension, tillgang till sjukvard
under semestrar) for utvandrare

Bilaterala avtal med bosattningslander om sociala rattigheter
Religiosa och kulturella omradet Sponsring av religidsa institut eller religiés personal utomlands
Finansiering av kulturcentrum utomlands
Statligt sponsrade skolor utomlands
Sandning av nationella medier utomlands
Andra riktlinjer for erkannande Inkludering av diaspora i den nationella kalendern for firanden
Diasporakonferenser

Hedring av stationerade utomlands med utmarkelser

Kalla: Ostergaard-Nielsen (2016)
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FALLSTUDIE
Italien — skattebestammelse om kompetensinflode

Det italienska ekonomi- och finansministeriet har framjat detta initiativ genom att offentliggéra
en lag om en sarskild ordning for atervandande av arbetstagare utomlands. Genom skattebe-
stdmmelsen om kompetensinfléde foreskrivs en gynnsam skatteordning for arbetstagare med
verkstéllande uppgifter eller med hog yrkeskunskap eller specialisering. Bestdmmelsen omfat-
tar EU-medborgare med akademisk examen som har arbetat utomlands i tva eller fler ar eller
for EU-medborgare som har studerat utomlands och tagit universitetsexamen eller examen pa
hogre niva.

For att komplettera pa regional niva har Abruzzo infért det nationella programmet Garanzia
Giovani (ungdomsgarantin) som syftar till att bekdmpa regionens omfattande ungdomsarbets-
I6shet och unga som varken arbetar eller studerar. Programmet omfattar atgarder fér utbildning
och radgivningstjanster. Det medfér aven anstallningsbonusar fér mellanregional och gréanso-
verskridande rorlighet. Sedan 2014 har 39 973 personer deltagit i programmet pa regional
niva, varav 10 523 var unga som varken arbetade eller studerade. Av de sistnamnda fick 4 415
en praktikplats som i 43,6 % av fallen ledde till en fast anstallning. Genom ett program upp-
muntras dessutom foretag att anstalla hogutbildade arbetstagare (Europeiska regionala
utvecklingsfonden 2014-2020, inbegripet atgarder for rekrytering av personer med doktorsex-
amen) i en region som kannetecknas av bade hdga nivaer av hdgskoleutbildning och ung-
domsarbetsldshet.

Kalla: projektet ESPON EMPLOY (2017)

FALLSTUDIE
Rumanien — nyetableringsprogram for diasporagrupper

Investeringspotentialen i den rumanska diasporan togs nyligen upp i de rumanska myndighe-
ternas offentliga politiska agenda. Som en sarskild atgard inom programmet for manskligt
kapital 2014—-2020 inrattades ett nyetableringsprogram for diasporagrupper for att locka till
investeringar fran utvandrade rumanska entreprendrer. Programmet, som lanserades 2016
och forvaltas av det rumanska utrikesministeriet, syftar till att uppmana rumanska entrepreno-
rer utomlands att investera i Rumanien. Programmet riktas till alla rumanska regioner, med
undantag for Bukarest — lIfov, och tilldelas 30 miljoner euro fran Europeiska strukturfondspro-
grammet 2014-2020. Genom programmet finansieras etableringen av innovativa féretag och
foretag utanfor jordbrukssektorn i stadsomraden i Rumanien. Det riktas sarskilt till rumanska
personer som var utvandrade under minst ett ar av de senaste tre aren och som sedan tidigare
har erfarenhet av entreprenérskap utomlands, i synnerhet yrkeserfarenhet och yrkesutbildning
inom investeringsomradet.

Hittills har 32 projekt med en total budget pa 6ver 76 miljoner rumanska lei (cirka 16 miljoner
euro) godkants inom ramen for nyetableringsprogrammet for diasporagrupper. De flesta av de
utvalda projekten riktar sig till rumanska utvandrare i Italien, Grekland och Spanien, och den
aterkoppling som mottagits tyder pa att det finns stor efterfragan pa stod for etablering av
foretag i Rumanien bland rumanska utvandrare.

Kalla: projektet ESPON EMPLOY (2017)
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Framja en funktionell strategi i plane-
ringen och styrningen

Med tanke pa att mer an tva tredjedelar av EU:s befolk-
ning bor i stdader kommer storstadsomradena att fortsatta
vara viktiga drivkrafter som formar omgivande regioner.
Det finns en allt storre enighet om att ett territorium (kom-
mun, |an, provins, region eller land) pé egen hand inte
kan ta itu med vissa problem, daribland migration, pa ett
lampligt satt, utan att dessa i stallet behdver behandlas
genom utokat styrningssamarbete och utdkade allianser
mellan platser, sektorer och samhallsgrupper pa stads-
niva och regional nivd. Som OECD har konstaterat 6kar
en stads produktivitet med dess storlek, men stader med
delade styrningsstrukturer tenderar att vara mindre pro-
duktiva. Denna effekt mildras av férekomsten av ett organ
for storstadsforvaltning (Ahrend et al., 2017).

For narvarande 6verensstammer de administrativa juris-
diktionerna i EU inte tillrackligt med funktionella geogra-
fiska omraden, vilket leder till en splittrad offentlig politik
och diskrepans mellan politiska geografiska omraden och
geografiska omraden inom sambandsnatverk mellan
manniskor och foretag, fran lokal till global niva. En funk-
tionell strategi for stadsstyrning gor att denna diskrepans
undviks och att mer vikt laggs pa politiska institut med
koppling till omraden med mjuka granser, eller utan gran-
ser, som avgransas med hjalp av ett sarskilt politiskt
omrade och som O&verlappar med andra funktionella
omraden och pa andra nivaer. Det ar till exempel battre
om politiska atgarder for miljoskydd, ekonomisk utveck-
ling eller framjande av social sammanhallning genomfors
gemensamt av flera kommuner i storre skala sa att de
kan internalisera kostnaderna och férdelarna och dra for-
del av stordriftsfordelar (Europeiska kommissionen och
UN-Habitat, 2017).

16 ESPON // espon.eu

For att forbattra forstaelsen for den funktionella geogra-
fiska dimensionen har flera olika metoder for kartlaggning
av funktionella regioner utvecklats. Det finns inte nagon
enhalligt antagen definition av begreppet funktionella
omraden, men den mest avancerade forstaelsen i fraga
om metod, analys och en transeuropeisk tillampning
avser for narvarande funktionella stadsomraden (stader
och deras pendlingsomraden) och storstadsregioner som
ar uppskattningar av funktionella stadsomraden pa regio-
nal Nuts 3-niva. Inom projektet ESPON FUORE utveck-
las ett webbverktyg for att visa funktionella stadsomraden
och andra funktionella regioner som kartlaggs pa EU-niva
och faststalla referensvarden for dessa.

ESPON har alltid starkt foresprakat en funktionell strategi
i planeringen. Denna metod gor det mojligt att fanga upp
och reglera utvecklingen pa geografiska nivaer som inte
hindras av administrativa granser, utan som aterspeglar
verkligheten av 6kande forbindelser mellan platser base-
rade pa rorligheten for manniskor, varor och tjanster. Den
funktionella metoden kraver djupare samarbeten mellan
olika orter, och bidrar i sin tur till orternas utveckling
pabland annat foljande tva satt:

= Genom att géra det mojligt att 6ka den resursbas som
behovs for att tillgodose manniskors behov for valbefin-
nande.

= Genom att sakerstdlla investeringarnas effektivitet
genom samordnad anvandning och undvikande av sl6-
seri med/6verlappning av investeringar.

Den funktionella strategin i planerings-, styrnings- och
investeringspolitiken bidrar darfor till att framja platsernas
utvecklingspotential, daribland hantering av och anpass-
ning till den utatriktade arbetskraftsrorligheten och kom-
petensflykten, med hjalp av effektivare styrning pa flera
nivaer som bemoter utvecklingsproblem pa ett mer holis-
tiskt och inkluderande satt. | mars 2019 framholl OECD
aterigen denna princip i OECD:s principer om stadsfor-
valtningspolitik.
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4.

En forbattrad funktionell metod for styrning och
samarbete: politiska rekommendationer

| denna policysammanfattning faststalls flera politiska
alternativ for att vanda utvandringen och locka arbets-
kraft. Funktionella metoder kan ses som sammanférande
inslag som 6verbryggar dessa vad galler politiska rekom-
mendationer. De politiska rekommendationerna for varje
alternativ féljer nedan:

Bygga en kunskapsekonomi

Enligt ESPON:s undersokningar kan foljande fem poten-
tiella strategier genomforas for att stimulera drivkrafter for
kunskapsekonomier utifran territoriella tillgangar:

= Erbjuda ekonomiska eller icke-ekonomiska incitament,
exempelvis skatteavdrag, bidrag, tjanster eller andra
incitament, for att locka (hogutbildade) arbetstagare,
foretag eller forskningsinstitut. Incitament stddjer ofta
framjandet av kluster av universitet och foretag. Den
regelbundna och nara interaktion som klustersystemet
framjar forvantas leda till forbattrat samarbete mellan
aktérer som inte samarbetade tidigare.

= Utveckla en oasstrategi som endast fokuserar pa regi-
onens mest framgangsrika, levande och vaxande sek-
tor. Sektorns intressenter uppmuntras till samarbete for
att uppna de gemensamma malen — att framja innova-
tion och ekonomisk utveckling.

= Utvecklingsstrategier som kan inriktas pa att "bygga en
magnet”’, det vill sdga attrahera hogutbildade arbetsta-
gare genom att utnyttja vissa unika resurser inom
omradet.

= Bygga kunskapsekonomiska modjligheter till folid av
stadsutveckling genom att tillhandahalla en fysisk miljo
som underlattar samarbete mellan vetenskapen och
naringslivet och genom uppfattningen av méjligheterna
for unga yrkesverksamma att arbeta i innovativa fore-
tag i fornyade och/eller nyutvecklade omraden.

= Regional profilering med hjalp av sloganer och hash-
taggar.

Overgripande strategier for kunskapsekonomier kommer
att gynnas av att man framjar vertikala och horisontella
samarbeten mellan intressenter (sarskilt universitet och
sma och medelstora féretag) och omraden, genom eko-
nomiska incitament, tekniskt stéd, natverksbyggande
eller skapande av formella strukturer (sdsom innova-
tionscentrumen i Abruzzoregionen i Italien) som stddjer
interaktioner mellan olika aktorer.

Forbattra regionernas attraktionskraft

| fraga om regionernas mer allmanna attraktionskraft
finns det ett behov av att utveckla en tydlig mobiliserings-
strategi. For detta behdver stader och regioner bedéma
sin position i fraga om tillgangar, identifiera positiva och
negativa faktorer och darefter utarbeta politik som leder
till férandring. Foljande tva huvudrekommendationer kan
lyftas fram:

= Starka de offentliga myndigheternas roll och deras for-
maga att strategiskt inleda och styra mobiliseringen.
For detta behovs ett styrningssystem som gor det moj-
ligt att faststalla de befintliga styrkorna och svagheterna
hos omradens territoriella kapital och att utveckla en
lamplig strategi for forbattring/utveckling av de olika
typerna av territoriellt kapital med hjalp av en mobilise-
ringsstrategi. Detta innebar ocksa att berérda intres-
senter/aktérer behdver engageras for att samordna
atgarderna pa olika styrningsnivaer.

= Utveckla intressenternas kapacitet att mobilisera fill-
gangar inom en ram for styrning pa flera nivaer. Det ar
osannolikt att regioner och stader kommer att ha alla de
resurser/befogenheter som kravs for att forverkliga en
mobiliseringsstrategi, vilket gor att de behdver fa till-
gang till och ansluta tillgangliga resurser som finns pa
nationell niva och EU-niva.

Utveckla strategier for diasporagrup-
perna

Mot bakgrund av globaliseringen och de 6kande forbin-
delserna mellan regionerna kan funktionella metoder
aven tillampas for omraden som inte ar rumsligt samman-
hangande men som ar sammankopplade pa transeuro-
peisk niva. Foljande rekommendationer kan lyftas fram:

= Anta uttryckliga strategier for diasporagrupperna for
utveckling av 6msesidigt fordelaktiga strategiska part-
nerskap mellan lander som uppmuntrar atermigration,
uppmuntra icke-atermigrerande att investera i utveck-
lingen av ursprungslandsregioner genom ekonomiskt
stdd (t.ex. genom penningdverforingar, direktinveste-
ringar, diasporaturism m.m.), stddja upprattandet av
kunskapsnatverk och investeringar i humankapital
samt stddja sociala investeringar.

Strategier for att 6ka livskvaliteten kan ha langsiktiga
fordelar, sarskilt genom att uppmuntra till atervandan-
den dar de som tidigare flyttat till en mer attraktiv region
sa smaningom migrerar tillbaka och bidrar till utveckling
med hjalp av kompetens, kunskap och resurser som
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forvarvats pa annan plats. Viktigast ar att uppratta sam-
arbeten mellan ursprungs- och destinationsregionerna
for att battre hantera migration och sakerstalla att det
uppstar situationer som alla vinner pa.

Genomforande av en funktionell
strategi inom stadsforvaltning

Det finns inte nagon enskild funktionell strategi for stads-
forvaltning som passar i alla situationer. En dialog maste
inledas med deltagare fran olika omraden, nivaer och
sektorer. Det finns emellertid manga politiska, institutio-
nella och kulturella hinder fér samarbeten inom omrades-
forvaltning, vilket innebar att det kommer att behdvas
langvariga atgarder pa olika politiska nivaer for att undan-
roja dessa pa kort och lang sikt. | ESPON:s policysam-
manfattning om styrning, planering och finansiella verktyg
till stéd for polycentrisk utveckling foreskrivs ett antal
konkreta rekommendationer som visar hur man i prakti-
ken kan forverkliga funktionella strategier och samarbe-
ten mellan olika administrativa nivaer och under olika
perioder. Dessa rekommendationer omfattar foljande:

Politik och lagstiftning

= Skarpning av politisk samordning pa EU-niva for fragor
som avser funktionella samarbetsomraden mellan olika
nivaer och olika tolkningsomraden (t.ex. granséverskri-
dande makroregioner, storstadsomraden, gransdver-
skridande omraden, stadsnatverk, forbindelser mellan
landsbygder och stader) och hur dessa kan behandlas
med hjélp av EU-programmen. Sadana samarbeten
kan framjas pa kort till medellang sikt genom storre
sammanhallningspolitiska incitament.
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= Upprattande av en dvergripande nationell politisk ram
och véagledning for att 6ka regionala och lokala myndig-
heters deltagande i langsiktiga initiativ for styrnings-
samarbete och planering pa olika funktionella nivaer.

Finansiering

= Forbattring pa EU-niva av den vertikala samordningen
av olika finansieringskallor i styrningen av sammanhall-
ningspolitik och sammanhallningsprogram efter 2020
for att pa kort och lang sikt garantera dverensstam-
melse mellan agendor pa olika styrnings- och plane-
ringsnivaer.

= Tilldelning pa nationell niva av ekonomiska incitament
for att stodja natverksbyggande, samarbete och forbin-
delser mellan kommuner i syfte att framja langsiktigt
samarbete.

Kapacitetsuppbyggnad, territoriella kunskaps-

underlag och kunskapsdelning

= Grundligare behandling pa EU-niva av foreteelsen ter-
ritoriellt natverksbyggande, vilken inte har efterforskats
tillrackligt, och av samarbete och fysisk planering, i
synnerhet effekterna av sektorspecifik EU-lagstiftning
och sektorspecifika finansieringsinstrument pa utform-
ningen av territoriell styrning och fysisk planering pa
regional niva, storstadsniva och lokal niva.

= Framjande av spridning pa nationell niva av god praxis
och delning av kunskap om anvandningen och forde-
larna med styrningssamarbeten och planeringsverktyg
for att stédja den polycentriska utvecklingen.
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