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REGIONALA TILLVAXTPOLITISKA UTMANINGAR

Forord

Det finns ett behov av att uppméarksamma och diskutera styrnings- och genomférande-
fragor kopplade till den regionala tillvaxtpolitiken. Den hér antologin ar ett bidrag till att
aktualisera fragorna, framfor allt utifran nuvarande och framtida utmaningar.

Det finns hoga forvantningar pa att finna konstruktiva och effektiva samverkanslosningar
pa olika nivaer inom den regionala tillvaxtpolitiken. Har har de regionalt utvecklings-
ansvariga aktérerna och kommunerna en nyckelroll. lakttagelser fran OECD och Tillvéxt-
analys pekar dock pa att det finns betydande strukturella utmaningar som paverkar majlig-
heterna att starka och utveckla samarbetsformer och I6sningar mellan nyckelaktorer. Det
finns darfor skél att granska om de regionala och kommunala aktérerna har rimliga
forutsattningar for att skapa effektiva samarbeten i genomférandet av politiken.

Den regionala nivan har varit omdebatterad i Sverige under manga ar. Vi ser ocksa att
regionfragan, liksom kommunfragan, varit foremal for reformer eller reformforsok i
Danmark, Finland och Norge. Detta tyder pa att landerna uppfattat att det finns under-
liggande strukturella problem med den regionala och kommunala organiseringen. Aven om
det finns stora variationer ser vi att landerna gar mot strukturreformer genom ambitioner
om bildande av nya storre regioner och kommuner. 1 detta finns en underliggande fraga om
vilka behov av strukturreformer kontra alternativa samarbetslésningar som behovs i
Sverige och vara nordiska grannlander for att skapa ett effektivt genomforande av den
regionala tillvaxtpolitiken. Antologin ger inga fardiga svar, utan vill lyfta upp fragan till en
mer forutsattningslos diskussion for att se om det finns andra alternativa losningar som kan
vara intressanta att diskutera.

Tillvaxtanalys vill rikta ett stort tack till de forfattare som gjort antologin mdjlig. Bidrag
har lamnats av professor Anders Lidstrom vid Umea universitet, professor Hans Westlund
vid KTH, forskare Siv Sandberg vid Abo akademi, bitradande professor Lars Niklasson
vid Linkdpings universitet, universitetslektor Bo Persson vid Linkdpings universitet,
docent Jorgen Johansson vid Hogskolan i Halmstad, fil.dr Hege Hofstad vid NIBR
Hogskolan i Oslo och Akershus, och fil.dr Gro Sandkjeaer Hanssen vid NIBR Hogskolan i
Oslo och Akershus. I antologin finns ocksa kommentarer och reflektioner fran tre
fortroendevalda: regionrad Erik Bergkvist (S) i Region Vasterbotten, kommunalrad Lars
Stjernkvist (S) i Norrkoping och kommunalrad Stina Munters (C) i Vansbro kommun.
Varje extern forfattare svarar sjalv for innehall och slutsatser i respektive kapitel.

Redaktorer har varit UIf Tynelius och Torbjorn Danell, bada analytiker vid Tillvaxtanalys.

Ostersund, maj 2017

Jan Cedervérn
Avdelningschef
Tillvéxtanalys
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Sammanfattning

Forvanansvart lite uppmarksamhet har riktats mot att kritiskt granska sjalva genomférandet
av den regionala tillvaxtpolitiken. Tillvaxtanalys har i ett antal rapporter behandlat den
lednings- och styrningsproblematik som finns i genomférandet av den regionala tillvaxt-
politiken mellan den regionala och lokala nivan. Vi kan pa relativt goda grunder pasta att
detta har stor betydelse for vilket resultat politiken kan uppna. Den har antologin ska ses
som ett bidrag till att kritiskt granska forutsattningarna for ett effektivt genomférande av
den regionala tillvaxtpolitiken i relation till framtida regionala utmaningar. Denna
problematik inkluderar manga fragor och svar och vi har darfor valt att ge ett antal forskare
och fortroendevalda utrymme for att reflektera kring denna styrnings- och lednings-
problematik utifran sina perspektiv och erfarenheter.

Antologin bestar av sex bidrag skrivna av atta forskare. Utover detta har tre fortroende-
valda utifran sina egna erfarenheter fatt reflektera 6ver bidragens slutsatser.

| den forsta delen av antologin forsoker vi beskriva och diskutera den regionala férandring
som skett och vilka regionala utmaningar vi star infor. Hans Westlund beskriver i kapitel 2
hur stora stadsregioner med sina globala natverk blir allt viktigare for den ekonomiska
utvecklingen. Runt de storre stadsregionerna bildas funktionella regioner som bestar av
fororter, mindre stader, sma orter och tatortsnara landsbygd. Dessa bildar tillsammans den
funktionella stadsregionen. Utanfor dessa stadsregioner finns stora landsbygdsomraden
som i princip saknar kopplingar till storre stader. Denna forandring har lett till tva tydliga
effekter. Den forsta &r att den traditionella kopplingen mellan stad och land alltmera har
upplosts och fragan ar om det gar att bygga nya kopplingar mellan stad och land och i sa
fall vad de skulle bestd av? Den andra &r att landsbygdsomraden, utanfér rimliga
pendlingsavstand till en storre stad, kommer att bli de stora forlorarna i den framvéxande
kunskapsekonomin.

| den andra delen ger vi oss in pa att reflektera hur Sverige och vara nordiska grannlander
forsoker hantera dessa mera genomgripande foérandringar och vilka reformférsok som
genomforts for att skapa béattre forutsattningar for ett effektivt genomférande av tillvéxt-
politik pa den regionala och lokala arenan. Som ett svar pa de samhallsomvandlingar som
ar igang ser vi att vara grannlander genomfor, eller har genomfort, strukturreformer riktade
mot den regionala och kommunala nivan. | Finland och Norge pagar nu en region- och
kommunreform i syfte att starka kommunernas och regionernas formaga att méta de
utmaningar som antas komma i framtiden. Danmark genomférde en strukturreform 2007
som innebar att den subnationella nivan i Danmark nu bestar av 98 kommuner och 5
regioner. Bade Finland och Norge ar mitt i en process mot storre och farre regioner och
kommuner. En 6vergripande slutsats fran den landerjamférelse som redovisas av Siv
Sandberg i kapitel 3 &r att problembilden &r relativt likartad i de nordiska landerna nar det
géller majligheterna att utveckla en effektiv samverkan mellan kommunal och regional
niva. Den regionala nivans majligheter att ta en ledande roll inom utvecklingspolitiken
synes vara begrénsade.

Utifran den gemensamma problembild som finns i de nordiska landerna kan man fraga sig
vilka hinder som finns for att skapa ett effektivt samarbete mellan den kommunala och
regionala nivan? Detta berdrs i kapitel 4 av Jérgen Johansson, Lars Niklasson & Bo
Persson. Forfattarna drar bland annat slutsatsen att kommunstorlek har stor betydelse for
mojligheterna att hitta fungerande samspel i de viktigaste utvecklings- och tillvéxtfragorna
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i en storregion. Det rader makt-asymmetrier mellan kommuner i en region, och forutsatt-
ningarna for olika kommuner att aktivt bidra i utvecklingsfragorna varierar starkt.
Forfattarna pekar pa att kommunerna forknippar bildandet av en ny storregion med flera
risker, inte minst demokratisk legitimitet och 6kade kostnader for forhandlingar.

En annan viktig aspekt kring genomfoérande av den regionala tillvaxtpolitiken beror det
regionala ledarskapet. | kapitel 5 analyserar Hege Hofstad och Gro Sandkjaer Hanssen
vilka forutsattningar som behover finnas pa plats for ett tydligt regionalt ledarskap ska
fungera. Av Kkapitlet framkommer att férandrade ramvillkor har skapat ett storre behov av
ett tydligare och mer aktivt regionalt ledarskap i Norge. Analysen av regionernas
forutsattningar for regionalt ledarskap pekar pa att dagens praxis har en bit kvar innan de
norska regionerna kan raknas som en stark regional aktor inom regionala utvecklings-
fragor. Trots att de norska regionerna har instrument for att styra kommunerna i planfragor
ar de ovilliga att utnyttja handlingsutrymmet och ta verktygen i bruk. Den bristande viljan
kan sammanfattas som en radsla for att fungera som en éverkommun och darmed sétta det
kommunala sjélvstyret ur bruk.

Sammanfattningsvis synliggors i antologin speciella utmaningar i forsoken att skapa ett
effektivt genomforande av den regionala tillvaxtpolitiken. En del av dessa svarigheter
ligger sannolikt i aktérernas egen formaga och kapacitet, medan andra kan hanforas till ett
systemperspektiv och den regionala tillvaxtpolitikens inriktning. Utifran detta diskuterar
tva bidrag alternativa satt att organisera den regionala tillvaxtpolitiken.

Anders Lidstrdm diskuterar en asymmetrisk regionaliseringslogik i kapitel 6. Forslaget tar
sin utgangspunkt i att bejaka den urbanisering som sker i Sverige med vaxande storstads-
regioner. Forslaget innebar en uppdelning i tva regiontyper, stadsregioner och landsbygds-
regioner. | stadsregionerna innebdr forslaget att kommunerna far lamna ifran sig vissa
uppgifter till den regionala nivan som galler fragor som i grunden ar kommunoverskridan-
de, till exempel fysisk planering, stadsregional infrastruktur och specialiserade sociala
tjanster. De kommuner som finns i landsbygdsregionerna kan dock i stort sett behalla de
uppgifter de har idag eftersom de opererar pa en storre geografisk yta. Den regionala
utvecklingspolitiken skulle med forslaget gestalta sig annorlunda genom att stadsregioner-
na i huvudsak skulle fa forlita sig pa sin egen utvecklingskraft medan landsbygdsregioner-
na skulle behdva mer riktat stod fran staten och EU. Det skulle innebara en tydligare
fokusering av den statliga regionalpolitiken.

Hans Westlund diskuterar en annan alternativ inriktning genom att i kapitel 7 lansera en
natverkshaserad regional utvecklingspolitik dar bade storstader och perifera regioner ingar.
Forslaget utgar fran att varldsekonomin i allt storre utstrackning har utvecklats till en
global natverksekonomi med storstadsregioner i hierarkiska nivaer. Storstadsregioner &r i
sig kluster av mangder av olika verksamheter som drar nytta av de agglomerationsfordelar
som samlokalisering innebar. Samtidigt bestar storstadsregioner av manga olika sektors-
kluster som i varierande utstrackning utgdr delar av internationella natverk. Forslaget
argumenterar for att politiken bor stodja klusterutveckling i avstandséverbryggande,
hierarkiska natverk.

Antologin avslutas med kommentarer fran tre fortroendevalda som har nagot olika synsétt
pa genomforandet av regionala utvecklingsfragor. Lars Stjernkvist, Norrkopings kommun,
argumenterar for att det finns skal till att pa allvar préva tanken pa tva nivaer av besluts-
fattande i Sverige i form av en kommunal och en nationell niva. Stina Munters, Vansbro
kommun, argumenterar for behovet av ett utvecklat samarbete mellan Dalarnas kommuner
och Region Dalarna. Hon menar att det i grunden finns ganska bra forutsattningar for att
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skapa fruktbara samarbeten. Slutligen beskriver Erik Bergkvist, Region Vasterbotten, att
det rader en stor variation i kommunernas storlek och kapacitet i Vasterbotten. Som ett satt
att hantera de strukturella forutsattningarna har kommunerna i Vésterbotten valt att
organisera sig i tre subregionala konstellationer, dér en stérre kommun kan agera motor.
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Summary

There has been remarkably little focus on the critical examination of the implementation of
regional growth policy. Growth Analysis has produced a number of reports describing the
management and control problems that exist at regional and local levels regarding the
implementation of regional growth policy. We have reasonably good grounds to claim that
this is an important factor for what results can be achieved through policy intervention.
This anthology should be seen as a contribution to the critical examination of the
prerequisites for effective implementation of regional growth policy in relation to future
regional challenges. This matter embraces many questions and answers and we have
chosen therefore to ask a number of researchers and elected representatives to reflect on
the problem of control and management from their own perspectives and on the basis of
their own experiences.

The anthology consists of six papers written by eight researchers. In addition, three elected
representatives have been asked to reflect, on the basis of their own experiences, on the
conclusions presented in the papers.

In the first part of the anthology, we attempt to describe and discuss the regional changes
that have taken place and the regional challenges we are facing. In Chapter 2, Hans
Westlund describes how metropolitan regions with their global networks are becoming
increasingly important for economic development. Around the metropolitan regions,
functional regions form consisting of suburbs, smaller towns, small communities and rural
areas that are close to towns. Together, these form functional urban regions. Beyond these
urban regions, there are extensive rural areas which basically have no links with larger
towns. This change has caused two pronounced effects. Firstly, the traditional link between
town and countryside has gradually been broken and the question is whether it is possible
to build up new links between urban and rural areas and if so, what would they consist of?
Secondly, rural areas located beyond reasonable commuting distance from a larger town
are going to be at a major disadvantage in the emerging knowledge-based economy.

In the second part, we reflect on how Sweden and our Nordic neighbouring countries are
endeavouring to handle the more comprehensive changes and what attempts at reforms
have been executed to try to create better prerequisites for effective implementation of
growth policy on the regional and local arenas. We can see that our neighbouring countries
have responded to these societal changes by implementing structural reforms targeted at
regional and municipal level. In Finland and Norway, there is an ongoing regional and
municipal reform that aims to strengthen the ability of municipalities and regions to meet
expected future challenges. Denmark carried out a structural reform in 2007 which meant
the sub-national level in Denmark now consists of 98 municipalities and five regions. Both
Finland and Norway are in an ongoing process of creating fewer and larger regions and
municipalities. A general conclusion that can be drawn from the comparison of countries
presented by Siv Sandberg in Chapter 3 is that all the Nordic countries are facing relatively
similar problems when it comes to the possibility of developing effective collaboration
between municipal and regional levels. It seems the possibility of regional levels taking a
leading role in development policy is limited.

Considering the common problems that the Nordic countries are facing, one can ask what
obstacles are impeding the building up of effective cooperation between municipal and
regional level. This is discussed in Chapter 4 by Jérgen Johansson, Lars Niklasson and Bo
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Persson. One of the conclusions the authors draw is that the size of the municipality is of
major significance for the possibility of creating functional interaction concerning the most
important development and growth issues in a large region. There is power asymmetry
among the municipalities in a region and the prerequisites for different municipalities to
actively contribute to development issues vary greatly. The authors point out that the
municipalities associate the forming of a new megaregion with a number of risks, not least
democratic legitimacy and increased costs for negotiations.

Regional management is another important aspect of the implementation of regional
growth policy. In Chapter 5, Hege Hofstad and Gro Sandkjaer Hanssen analyse which
preconditions are needed in order for clear regional management to work. This chapter
explains how changed framework conditions have created a greater need for more
pronounced and proactive regional management in Norway. The analysis of the regions’
prerequisites for regional management indicates that current practice must be further
developed before Norway’s regions can be counted as a strong regional player in regional
development issues. Even though Norway’s regions have instruments for controlling the
municipalities as regards planning issues, they are unwilling to make use of this possibility
and utilise the instruments. This unwillingness can be summarised as a fear of functioning
as a supra-municipality and thereby interfering with municipal autonomy.

To sum up, the anthology highlights specific challenges linked to attempts to bring about
effective implementation of regional growth policy. Some of these difficulties are probably
linked to the players’ own abilities and capacities while others can be attributed to a system
perspective and the orientation of the regional growth policy. On this basis, two papers
discuss alternative ways of organising regional growth policy.

In Chapter 6, Anders Lidstrom discusses asymmetric regionalisation logic. The point of
departure of his proposal is the affirmation of the urbanisation that is taking place in
Sweden with expanding metropolitan regions. The proposal implies a division into two
types of regions: urban regions and rural regions. It is proposed that in urban regions,
municipalities must relinquish certain tasks to the regional level, primarily matters that are
essentially cross-municipal, for example, physical planning, urban regional infrastructure,
and specialised social services. However, municipalities that are located in rural regions
can retain most of their current tasks since they operate in a larger geographical area. With
this proposal, regional development policy would be different insofar as the urban regions
would essentially have to rely on their own power of development while rural regions
would need more targeted support from the government and the EU. This would imply a
clearer focus on governmental regional policy.

In Chapter 7, Hans Westlund discusses an alternative approach by launching the concept of
network-based regional development policy which includes both metropolitan areas and
peripheral regions. The basis of this proposal is that the global economy has increasingly
developed into a global network economy with hierarchical levels of metropolitan areas.
Metropolitan regions are in themselves clusters of many different areas of activity which
benefit from the agglomeration advantages that co-location implies. At the same time,
metropolitan regions consist of many different clusters of sectors which are part of
international networks to a varying degree. The proposal argues that policy should support
the development of clusters in distance-bridging hierarchical networks.

The anthology is concluded with comments from three elected representatives with
somewhat differing views about the implementation of regional development issues. Lars
Stjernkvist, Norrkdping municipality, argues that there are grounds to seriously consider

10
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the idea of creating two levels of decision-making in Sweden - a municipal and a national
level. Stina Munters, Vansbro municipality, argues for the need for increased co-operation
among Dalarna’s municipalities and Region Dalarna. In her view, the fundamental
prerequisites for creating fruitful cooperation are quite favourable. Finally, Erik Bergkvist,
Region Vésterbotten, describes the huge variation in size and capacity of the municipalities
in Vsterbotten. To handle the structural prerequisites, the municipalities of Vasterbotten
have chosen to organise themselves in three sub-regional constellations where one larger
municipality can function as an engine.

11
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1 Inledning

Den svenska regionala utvecklingspolitiken har genomgatt vasentliga férandringar sedan
1990-talet. | samband med Sveriges EU-medlemskap 1995 tillférdes den regionala
utvecklingspolitiken nya ekonomiska resurser och ett nytt arbetssétt." Det nya arbetssattet
var programbaserat, dar regionerna sjalva skulle formulera strategiska program och
utvecklingsinriktningar utifran sina egna unika forutsattningar. De strategiska programmen
utarbetades i breda partnerskap med deltagande fran olika organisationer och intresse-
grupper. Den statliga styrningen blev i och med detta skifte mindre framtradande och
detaljerad (Nilsson 2012).

Gradvis har ocksa det regionala utvecklingsansvaret flyttats fran staten till regionala
folkvalda organ. | samband med forsdksverksamheten 1998, med utékad och férandrad
regional ansvarsfordelning, 6vertog Skane, Gotland och Kalmar lan samt sedermera Vastra
Gotaland l&nsstyrelsernas uppgifter med regional utvecklingsplanering och transport-
infrastrukturplanering.” Den regionala férsdksverksamheten permanentades och sedan
2003 &r det mojligt att bilda kommunala samverkansorgan genom att samtliga kommuner i
lanet gar samman i ett kommunalférbund dér aven landstingen kan vara med.

Numera (2017) har staten, genom lansstyrelsen, endast kvar det regionala utvecklings-
ansvaret i ett 1an, Stockholm. Staten har darmed éppnat upp for ett antal olika regionala
I6sningar, vilket lett till att organiseringen av den regionala utvecklingspolitiken varierar
hos de 6vriga 20 l&nen. | 14 1an har landstinget det regionala utvecklingsansvaret och i 6
Ian ligger ansvaret hos kommunala samverkansorgan. Det har saledes skett en decentralise-
ring av ansvaret for genomforandet, fran staten till en folkvald regional niva, som fatt olika
utseende i skilda lan.

En viktig och uttalad ambition med den férandrade regionala utvecklingspolitiken ar att
den ska arbeta for att koordinera och mobilisera andra politikomraden och aktérer. Aven
om regionalpolitiken i alla tider haft den ambitionen, har decentraliseringen av genom-
forandet inneburit att ansvaret for koordineringen i stora delar lagts ut pa den regionala
(folkvalda) aktoren. Behovet av en fungerande koordinerande roll kommer fran det faktum
att manga storre politikomraden behover samordnas for att skapa goda forutséttningar for
regional utveckling. | samband med den offentliga sektorns avtagande expansion, och med
inforandet av EU-strukturfonder, har ocksa genomfarandet i hogre grad kommit att handla
om att samla medfinansiering fran andra aktorer, saval privata som offentliga.

En av de klart viktigaste aktorerna som regionerna ska koordinera &r kommunerna efter-
som samtliga kommuner arbetar med lokal utveckling (Tillvéxtanalys 2011).> Ur ett
regionalt utvecklingsperspektiv ar det darfér dnskvart att kommunernas och regionernas

! | antologin anvands begreppet regional utvecklingspolitik for att underlatta forstdelsen mellan olika lander.
I Sverige ar den korrekta benamningen regional tillvaxtpolitik. Politikens ekonomiska ramar aterfinns inom
utgiftsomrade 19 i den svenska statsbudgeten.

2| praktiken innebar forsoksverksamheten att landstingen i Skéne och Vastra Gotaland genom direktvalda
regionférbund dvertog lansstyrelsernas ansvar for tillvéxtplanering och transportinfrastrukturplanering.

| Gotlands lan saknas landsting. Darfor dvertogs uppgifterna av Gotlands kommun som ansvarar fér de
uppgifter landstingen skéter i andra lan. 1 Kalmar I&n évertogs motsvarande uppgifter av det indirekt valda
Regionférbundet Kalmar.

% Enligt en tidigare uppgift satsade kommunerna dtminstone 3 miljarder kronor (2009) p& naringsframjande
atgarder och turistverksamhet. | ekonomiska termer &r det ungefar lika mycket som staten anslar i budgeten for
regional tillvaxtpolitik (UO 19). Se Tillvéxtanalys (2011) Utvecklingskraft i kommuner och regioner.

12
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resurser for regional utveckling kan allokeras pa ett klokt satt for att undvika for sma och
splittrade investeringar som motverkar och konkurrerar med varandra. Kommunerna blir
pa sa sétt en av de viktigaste aktérerna.

Samtidigt ser vi en tilltagande polarisering i kommunernas styrka genom att vi forvantas fa
fler sma och fler stora kommuner. Enligt den senaste Langtidsutredningen (2015) forvantas
bade antalet sm& kommuner under 8 000 invanare, och kommuner éver 100 000 invanare,
att oka fram till 2040.

Tabell 1 Antal kommuner per kommunstorlek 1974, 2013 och 2040 (framskrivning)

Befolkning 1974 2013 2040

Antal Antal Antal
—4 999 9 15 23
5 000-7 999 36 33 33
8 000-19 999 133 123 108
20 00049 999 78 72 69
50 000-99 999 24 33 34
100 000- 10 14 23
Summa 290 290 290

Kélla: SOU 2015:101 Langtidsutredningen, bilaga 7

Anm. Befolkning enligt kommunindelning 2013

Utifran denna mycket grova indikator kan vi sannolikt forvanta oss okade skillnader
mellan kommunernas kapacitet och kompetens. Tidigare iakttagelser pekar pa att de minsta
kommunerna redan i dag upplever att de har svarigheter att avsétta tillrackliga resurser for
utvecklingsfragor (Tillvaxtanalys 2011). Sannolikt minskar polariseringen majligheterna
att utveckla fruktbara och effektiva samarbeten om de ingaende aktorerna har vitt skilda
forutsattningar i resurser, i termer av bade ekonomisk styrka och tillgang till egen
kompetens.

Tillvaxtanalys har tidigare pekat pa vissa utmaningar som &r specifikt kopplade till sjalva
genomfdrandet av den svenska regionala utvecklingspolitiken (Tillvéxtanalys 2011,
Tillvaxtanalys 2013a, Tillvaxtanalys 2013b, Tillvaxtanalys 2014). Tillvaxtanalys
bedomning ar att samspelet mellan den kommunala och regionala nivan i manga fall &r
alltfor svagt utvecklad for att utvecklingspolitiken ska kunna formas och genomforas pa ett
tillrackligt effektivt satt. Daremot framstar samarbetet mellan den regionala och nationella
nivan som béttre utvecklat och det har dessutom forstarkts ytterligare under senare ar
(OECD 2017).

Bilden ar samtidigt att det rader stora variationer mellan olika regioner inom Sverige.

| vissa regioner forefaller den regionala nivan vara en stark och legitim aktor inom
utvecklingspolitiken. Det rader ett klart regionalt ledarskap med starka utvecklade
samarbeten med den kommunala nivan. | andra regioner rader i princip en total avsaknad
av en legitim regional aktor inom utvecklingspolitiken. Kommunerna har pa eget initiativ
utvecklat samarbetskonstellationer inom tillvaxt- och utvecklingsfragor som utgér sub-
grupper inom regionen. Utbytet mellan den regionala och kommunala nivan kan i dessa
fall i basta fall vara svagt eller outvecklat, medan det i vérsta fall kan innebéra mal-
konflikter, lasningar och fragmentisering (Tillvaxtanalys 2014).

13



REGIONALA TILLVAXTPOLITISKA UTMANINGAR

Tillvaxtanalys slutsats pekar saledes pa att det finns ett glapp mellan & ena sidan politiska
motiv och forvantningar pa genomforandet av utvecklingspolitiken, och & andra sidan
faktiska forutsattningar och utfall. Denna slutsats stods ocksa av OECD (2010). Vissa av
dessa svarigheter kan sannolikt forklaras av aktorernas egen formaga i form av kapacitet
och kompetens medan andra kan vara relaterade till systemhinder och inbyggda mal-
konflikter.

Tillvaxtanalys menar darfor att det varit for lite fokus pa samspelet och genomférande-
problematiken mellan den regionala och kommunala nivéan. Det saknas en diskussion och
kritiskt reflekterande kring just denna samverkans- och styrningsproblematik. Fragan har
varken diskuterats eller utretts i nagon storre utstrackning, framfor allt inte i relation till de
demografiska utmaningar som ligger framfor oss.

Vilka utmaningar ska den regionala utvecklingspolitiken hantera?

Urbanisering och demografiska utmaningar

Urbaniseringen i Sverige har liksom i 6vriga varlden varit kraftig. Aven om omflyttningen
fran landsbygd till stad avtagit under 2000-talet (SCB 2015), fortsatter befolkningen att
koncentreras till storstadsomradena och storre stader.

Storstadskommuner och tata kommuner néra en storre stad har vuxit kraftigt under den
senaste 20-arsperioden. Tillsammans okade dessa omraden sin befolkning med 1,3
miljoner under perioden 1991-2015. Vid en narmare granskning av Tabell 2 kan vi se ett
tydligt monster dar befolkningstillvaxten &r relaterad till storlek och avstand till en storre
stad (arbetsmarknad). Som vi ser har sarskilt avlagsna landsbygdskommuner tappat i
befolkning.*

Tabell 2 Befolkningsutveckling 1991-2015 per kommuntyp

Kommuntyp 1991 2015 Forandring | Procent
1991-2015

Storstadskommuner 2 463 248 3249 863 741 542 30
Tata kommuner ndra en storre stad 3760 740 4273 136 469 605 12
Tata kommuner avldagset beldgna 704 142 685 952 -22 353 -3
Landsbygdskommuner ndra en stérre stad 963 506 983 453 11 010 1
Landsbygdskommuner avlagset belagna 650 070 577 909 -75 149 -12
Landsbygdskommuner mycket avlagset 102 413 80 704 -21 419 -21
belagna

Riket 8644 119 9851017 1103236 13

Kélla: Léngtidsutredningen

Notera att kategorin “tata kommuner avlagset beldgna™ i stort sett statt stilla under
perioden (minus 3 procent). Detta indikerar att det i dag inte racker med en storlek pa cirka
20 00030 000 invanare for att en ort ska kunna generera egen befolkningstillvaxt.

Prognoser till 2040

Enligt Langtidsutredningen (2015) antas den beskrivna befolkningsutvecklingen fortsatta
fram till 2040. Sveriges befolkning beréknas 6ka med 1,4 miljoner personer, varav 87
procent i storstadsregionerna. Implicit antas saledes att storre orter, framfor allt stor-

* For en forteckning av kategorisering av kommuner, se bilaga 1.
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staderna, behaller sin dragningskraft for befolkningen framéver. Det bér dock papekas att
ett antal storre funktionella analysregioner (FA-regioner) véntas fa en relativt blygsam
befolkningsékning. De demografiska utmaningarna blir tydliga framst vad galler tva
aspekter: kompetensforsorjning och offentlig ekonomi.

Enligt Langtidsutredningen forvantas det generellt uppsta brist pa arbetskraft i alla
Sveriges regioner. Monstret ar att sarskilt de mindre, avlagsna kommunerna far de storsta
utmaningarna vad galler den framtida kompetensférsorjningen. Berakningarna pekar pa att
det generellt kommer uppsta kompetensbrist inom ett flertal branscher, men sarskilt
problematiska ar vard- och omsorgsyrkena. Det kan vara vart att notera att bristerna inte
enbart avser hogutbildad personal, utan &ven arbetskraft med gymnasieutbildning.

Den demografiska forandringen medfor aven 6kade belastningar pa den kommunala
ekonomin genom att férsorjningskvoten dkar.> Detta blir sarskilt tydligt for avlagset
beldgna landsbygdskommuner dér det egna skatteunderlaget sjunker samtidigt som
behovet av offentliga tjanster 6kar, framfor allt i form av dldreomsorg. Av Langtids-
utredningens berékningar forefaller det framst vara kostnadssidan som drar ivag.

Fran Langtidsutredningen kan vi dra tva slutsatser:

En forsta slutsats &r att de demografiska utmaningarna generellt kommer att innebéra
tilltagande svarigheter for bade privata och offentliga arbetsgivare att fa tillgang till
kompetent arbetskraft. Dessutom kommer belastningen pa den offentliga ekonomin att 6ka
beroende pa en dkande forsorjningskvot.

En andra slutsats ar att det forvantas uppsta stora regionala olikheter i hur dessa
utmaningar slar. Vid en analys av hur den framtida kompetensforsorjningen ser ut i olika
storlekar p& FA-regioner® framkommer att FA-regioner éver 100 000 invanare ser ut att
klara sig relativt bra fram till 2040. Daremot ser situationen svarare ut for medelstora
(30 000-100 000 invanare) och sma FA-regioner (under 30 000 invanare). | manga av
dessa FA-regioner beréknas stora arbetskraftsbrister uppsta.

Globalisering och dess paverkan pa den regionala sysselsattningen

Det ar tydligt att globaliseringen far ett allt tydligare genomslag i alla Sveriges regioner.
Arbetstillfallen i de flesta svenska foretag och regioner paverkas i hog grad av vad som
hénder i omvarlden. Globaliseringen och den 6kande internationella konkurrensen har aven
inneburit att forandringstakten i ekonomin Okat. L&nder i Sydostasien, Indien och Brasilien
har tagit allt storre marknadsandelar i den globala ekonomin. Vi ser ocksa att dessa lander,
exempelvis Kina, producerar allt mer avancerade produkter och att de i sin tur lagger ut
tillverkningen av enklare produkter till lander med lagre kostnadslage. Utvecklingen
innebar att vastlander, som tidigare haft ett stort forsprang till andra lander vad galler
ekonomisk och teknisk utveckling, nu upplever en allt starkare konkurrens fran ’nya”

% Det finns olika satt att berakna forsorjningskvoten. Mattet anger forhallandet mellan forsérjda och forsorjande
delar av befolkningen. Den definition som anvands i Langtidsutredningen satter totalbefolkningen i relation till
befolkningen i aldersgruppen 20-64 &r. Méttet kallas (demografisk) forsorjningskvot. Ar 2013 hade Sverige en
kvot pa 1,73, vilket kan tolkas som att varje person i aldern 20-64 ar forsérjer sig sjalv och ytterligare 0,73
personer i aldersgrupperna 0-19 ar och 65 ar och aldre. Fram till 2040 forvéntas det demografiska trycket dka
s att Sveriges forsorjningskvot stiger till 1,86.

® FA-regioner &r statistiskt framraknade omraden som &r indelade efter befintliga och forvantade
pendlingsménster dver kommungrans. De speglar pé sa sitt en funktionell arbetsmarknadsregion. Det finns i
dag 60 FA-regioner i Sverige For mer information om FA-regioner, se Tillvéxtanalys (2015) Funktionella
analysregioner — revidering 2015. PM 2015:22.
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lander. Konjunkturlage, varldsmarknadspriser, valutakurser och inte minst konkurrens fran
foretag i andra lander far tydligt genomslag — inte bara for stora foretag i storre stads-
regioner, utan ocksa for sma och medelstora foretag i hela landet.

Storre arbetsmarknadsregioner har Ittare att skapa fler arbetstillfallen

Ett av de mest utmarkande dragen i de senaste 20 arens strukturella utveckling i narings-
livet har varit tillverkningsindustrins minskande andel av sysselsattningen. Minskningen av
antalet sysselsatta forklaras bland annat av stark produktivitetsutveckling och av att arbets-
intensiv tillverkning lagts ut till laglonelander. De nya jobben skapas i allt hogre utstrack-
ning inom tjanstesektorerna. Detta far tydliga konsekvenser for olika typer av regioner.
Sarskilt mindre, avlagsna orter som domineras av tillverkningsindustri har drabbats hart,
medan storre orter klarat sig battre genom att en expanderande tjanstenaring kunnat
kompensera bortfallet av arbetstillfallen inom tillverkningsindustrin.

Av figuren nedan ser vi att de tillkommande arbetstillfallena inom tjanstendringarna mer

an val uppvéger minskningen inom tillverkningsindustrin i storstadskommunerna. | dessa
Okade sysselsdttningen inom tjanster med 134 000 jobb under perioden 2008-14, medan
minskningen inom tillverkningsindustrin uppgick till 14 000 arbetstillfallen. Ser vi daremot
pa gruppen landsbygdskommuner okade sysselsattningen med 11 000, medan tillverk-
ningsindustrin minskade med 26 000 arbetstillfallen.

Figur 1 Forandring av antal férvarvsarbetande (6ver 16 ar) 2008-15 med arbetsplats i regionen
(dagbefolkning) efter region och ndringsgren

150 000

100 000

50 000
m Tillverkning o utvinning

M Tjanster

-100 000

Kélla: SCB, RAMS, egna berdkningar.

Anm. Tjédnster omfattar i detta sammanhang avdelningarna D, E energiforsorjning, miljéverksamhet, F byggverksamhet, G handel, H
transport och magasinering, I hotell och restaurangverksamhet, J information och kommunikation, K finans- och forsékringsverksamhet,
L fastighetsverksamhet, M+N, foretagstidnster, R+S+T+U kulturella och personliga tjidnster m.m.

Storlek och avstand till en storre arbetsmarknad (stader) har saledes stor betydelse for
skapandet av nya arbetstillfallen inom tjanstenéringarna.

Till bilden hor ocksa att tillverkningsindustrins I16nsamhet pressas och att det finns tydliga
regionala monster i Iénsamhetsutvecklingen (Tillvéxtanalys 2015a). Férutom att tillverk-
ningsindustrins Iénsamhet fluktuerar i relation till konjunkturléget &r trenden tydlig. Det
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har under en langre tid varit samre l6nsamhetsutveckling i mera utsatta regioner.
Utvecklingen av rorelseresultatet forsamrades med 70 procent for tillverkningsindustrin
inom stédomréde A under 1998-2013.” Motsvarande utveckling for rorelseresultatet i
stodomrade B och omraden utanfor stodomradena pekar pa en betydligt battre lonsamhets-
utveckling. | dessa omraden forsamrades rorelseresultatet med cirka 20 procent under
samma tidsperiod.

Nya samverkanslosningar?

Problem med sektorisering och bristande koordinering har diskuterats under manga ar
inom utvecklingspolitiken. Aven om det finns exempel pa framgangar, forefaller det vara
svart att hitta metoder for att hantera problematiken pa systemniva. (Tillvaxtanalys 2014)

Enligt den senaste indelningen av funktionella analysregioner (FA-regioner) finns det 60
FA-regioner i Sverige. Jamfort med den nuvarande kommunindelningen med 290
kommuner har Sverige fatt allt fler kommuner som inte langre ar funktionella i den
bemarkelsen att de utgér sammanhallna lokala arbetsmarknadsregioner. Vid 1971 ars
kommunreform var ett barande motiv att storleken pa kommunerna skulle anpassas till ett
funktionellt perspektiv, och de nya kommunerna skulle vara stora nog for att utgéra egna
bostadg- och arbetsmarknadsregioner, med undantag for storstadsregionerna (Blucher m.fl.
2003).

Vi kan se att differensen mellan den administrativa och funktionella indelningen har dkat
markant sedan 1971 ars kommunreform. Enligt det har perspektivet har Sverige i dag
manga enskilda kommuner som helt enkelt &r for sma for att kunna betraktas som
funktionella.

Strukturella faktorer och nya samverkanslosningar

Effektiva offentliga insatser och samarbeten behover ta sin utgangspunkt fran funktionella
omraden. Kopplat till de omvarldsforandringar vi ser ar det darfor svart att se att Sverige
har en andamalsenlig region- och kommunstruktur.

Situationen i dag kraver alltsa olika former av nya samverkansldsningar. Det blir darmed
relevant att fraga sig hur effektiva sadana I6sningar ar jamfort med att stimulera kommun-
sammanslagningar. Vi star infor en relativt tydlig forandring som &r svar att paverka, det
vill sdga att arbetsmarknadsregionerna koncentreras och blir allt stérre samtidigt som
kommunstrukturen blir allt mer obsolet i relation till hur lokala arbetsmarknadsregioner
utvecklas. Fragan ar om det ar rimligt att forsoka bibehalla en sddan kommunstruktur
framdéver nér befolkningsférandringarna ser ut som de gor.

Tittar vi pa vara grannlander har de genomfort eller star i begrepp att genomféra strukturel-
la férandringar vad géller kommun- och regionstrukturen. Landernas genomférda eller
paborjade reformer avseende den kommunala och regionala organiseringen och indelning-
en kan ses som ett tecken pa att den nuvarande region- och kommunstrukturen inte upplevs
vara andamalsenligt utformad. Vi ser ocksa att det finns variationer i organisering och
befogenheter for den regionala nivan mellan landerna, som pa senare ar dessutom
forefaller ha okat (Torfing, Lidstrom, Reiseland 2015).

" stédomrade A motsvarar lands- och glesbygder i Norrlands inland. Stédomrade B motsvarar
Norrlandskusten, Bergslagen, delar av Varmland och Véstra Gétalands lan.

8 Senare dvervaganden om en minsta lamplig kommunstorlek har gjorts i samband med dversyner av
kommunstrukturen i Danmark, Finland och Norge. De géller snarare 20 000 invanare.
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Ur ett utvecklings- och tillvaxtperspektiv bor det papekas att det inte ar givet att storre
regioner automatiskt leder till ett effektivare genomfdérande. Storre regioner kan exempel-
vis innebdra 6kad inomregional heterogenitet och darigenom 6kade utmaningar att halla
ihop ett storre geografiskt territorium med fler aktorer med skiftande tillvaxtforutsattning-
ar. Svarigheter kan finnas for den enskilda kommunen att fullt ut kunna identifiera sig med
regionens utvecklingsagenda. Det kan leda till 6kad bendgenhet till grupperingar
(subgrupper) inom de stérre regionerna, kanske delvis med en annan agenda an regionens.

For en fungerande regional niva behover det finnas rimliga formella forutsattningar i form
av kapacitet och storlek, och regionerna behéver ocksa sjélva utveckla sin genomforande-
formaga. 1 ndgon man handlar det om att ena regionen och skapa samsyn i viktiga
utvecklingsfragor. Det behdvs med andra ord bade formella och informella forutsattningar
och formagor for att lagga grunden for en effektiv utvecklingspolitik. En viktig aspekt i
genomforandet handlar om den regionala nivans legitimitet i det tillvaxtpolitiska systemet,
inte minst gentemot den kommunala nivan.

De strukturella forutsattningarna kan med andra ord vara mer eller mindre lampligt
utformade for att stodja ett effektivt samarbete mellan den kommunala och den regionala
nivan. Eftersom de strukturella forutsattningarna har stor betydelse for hur effektivt
politiken kan genomforas finns det starka motiv till att utreda dessa mer ingaende.

Politikens genomférande — aktorsperspektiv

Utifran de strukturella ramarna, som kan vara mer eller mindre gynnsamma, finns dven
svarigheter som &r relaterade till aktdrernas formaga och majligheter att skapa effektiva
samarbeten. Tidigare erfarenheter visar tecken pa svarigheter med att skapa ett ledarskap
som kan koordinera insatser och aktorer pa ett effektivt satt samt avveckla obsoleta
tillvaxtpolitiska satsningar. Ur ett regionalt utvecklingsperspektiv kan ett svagt utvecklat
regionalt ledarskap innebéra risk for allt for manga sma och splittrade satsningar/-
investeringar pa lokal niva, vilket i sin tur kan medfora problem att mobilisera tillrackliga
resurser for storre regionala insatser/investeringar. Det d&r med andra ord en utmaning for
ledarskapet, bade pa regional och pa kommunal niva, att kunna gora avvéagningar om var
och pa vilket satt insatta resurser kan gora storst nytta.

En faktor som paverkar forutsattningarna for ett effektivt regionalt ledarskap ar den
kommunala och regionala nivans olika roller, befogenheter och synsatt. De nordiska
landerna praglas av en stark statlig och kommunal niva. Daremot har den regionala nivan
en svagare position. Detta medfor att den regionala aktoren har en svar uppgift i att
mobilisera och fa mandat for att koordinera kommunerna (och andra aktérer). Som vi ser
langre fram i antologin har den regionala nivan dessutom varit foremal for ett antal
reformer eller reformforsok i Danmark, Sverige, Finland och Norge, vilket inneburit en
viss osdkerhet kring den regionala rollen, med undantag for Danmark.

Den svenska regionala utvecklingspolitiken har tillforts betydande ekonomiska resurser i
form av EU-strukturfonder. Daremot forfogar inte de svenska regionerna dver nagot
verktyg for att styra kommunernas strategiska utvecklingsinriktning. For svenska
forhallanden saknas i princip system som kan hantera intressemotsattningar mellan lokal
och regional niva. Sarskilt inom omradet fysisk planering, sasom infrastruktur och
bostader, har detta varit omdebatterat for svenska forhallanden (SOU 2015:59). Debatten
har handlat om hur andamalsenligt det &r att kommunerna har det avgérande inflytandet pa
den fysiska planeringen, samtidigt som de lokala arbetsmarknadsregionerna i regel har ett
tydligare regionalt perspektiv, vilket blir sarskilt synligt i storstadskommunerna.
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Sammanfattningsvis finns det, enligt Tillvaxtanalys uppfattning, skal till att diskutera och
kritiskt granska vilka forutsattningar och eventuella hinder som finns for ett effektivt

genomfdrande av den regionala utvecklingspolitiken. Den hér antologin ar ett bidrag i att
synliggdra nordiska erfarenheter av reformer och reflektera dver styrningsproblematiken.

Antologins disposition

| den forsta delen av antologin diskuteras fragor om vilka storre strukturella omvarlds-
forandringar den regionala utvecklingspolitiken ska hantera. Hur paverkas olika typer av
regioner av dessa omvérldsférandringar? Och hur har politiken anpassats i Sverige,
Danmark, Norge och Finland for att svara pa dessa? Dessa fragor handlar med andra ord
om ramvillkoren for den regionala utvecklingspolitiken och behandlas i kapitel 2 och 3.
Westlund ger i kapitel 2 en beskrivning av samhallsférandringar som har stor betydelse for
de svenska regionernas utvecklingsforutsattningar. Bidraget syftar till att ge en forstaelse
for vilka utmaningar som den regionala utvecklingspolitiken ska kunna hantera nu och i
framtiden. | kapitel 3 presenterar Sandberg en jamférelse mellan Norge, Sverige, Danmark
och Finland i syfte att ge en forstaelse for landernas organisering av den regionala
utvecklingspolitiken. I kapitlet ges ocksa en beskrivning av institutionella forandringar
som landerna genomfort, eller planerar genomfora, for att hantera de strukturella
utmaningarna.

Den andra delen utgar fran ett aktorsperspektiv. Har diskuteras fragor som ar relaterade till
hur aktorerna kan agera utifran de givna rambetingelserna. Vilka forutsattningar har
aktorerna for ett effektivt genomforande av den regionala utvecklingspolitiken? Och hur
paverkar de givna rambetingelserna mojligheterna att utdva ett tydligt regionalt ledarskap?
Detta diskuteras i kapitel 4 och 5. Johansson, Niklasson och Persson analyserar i kapitel 4
ett forsok 201314 att bilda en storregion i Sydsverige bestaende av fyra lan. Bidraget ar
skrivet ur ett kommunalt perspektiv och sétter fokus pa motiv till varfor initiativ togs till att
bilda en storregion samt mekanismer som lade hinder for bildandet. | kapitel 5 diskuterar
Hofstad och Sandkjaer-Hanssen regionalt ledarskap och vilka resurser och forutsattningar
som behdver finnas pa plats for att kunna utdva ett effektivt ledarskap. Avsnittet ar skrivet
specifikt utifran forutsattningarna inom den regionala utvecklingspolitiken.

| den tredje delen av antologin diskuteras om utvecklingspolitiken skulle kunna
organiseras pa ett alternativt satt for att battre kunna hantera de omvarldsférandringar och
utmaningar politiken & amnad att méta. Fragorna om alternativa organiseringssatt
behandlas i kapitel 6 och 7. Lidstrom diskuterar i kapitel 6 ett alternativt sétt att organisera
den regionala utvecklingspolitiken. Forslaget introduserar nya tankar utifran en
assymmetrisk modell dar ansvaret for olika verksamhetsomraden skiftar mellan den
kommunala och regionala nivan i olika geografier. | kapitel 7 diskuterar Westlund en
annan mojlig organisering av den regionala utvecklingspolitiken. Diskussionen tar sin
utgangspunkt i de samhallsforandringar som presenterats i kapitel 2.

Antologin avslutas i kapitel 8 med kommentarer och reflektioner fran tre fortroendevalda:
Lars Stjernkvist, kommunalrad i Norrképing (s), Stina Munters, kommunalrad i Vansbro
(c) samt Erik Bergkvist, regionrad i Vasterbotten (s).
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2 Vart ar vi pa vag?
Hans Westlund

Urbanisering — tva sekler av snabb forandring

For att forsta vart vi ar pa vag kan det ibland vara nédvandigt att fundera pa var vi har
varit. Méanskligheten har tillbringat néstan hela sin historia i vad vi nufértiden kallar for
landsbygd. Stdder uppstod en gang som sma oar i ”oceaner av landsbygd” nér jordbruket
blivit tillrackligt effektivt for att foda ocksa en icke-jordbrukande befolkning. Med undan-
tag for nagra stader med starka styrnings- och transportsystem (t.ex. antikens Rom) forblev
flertalet stader, med dagens matt, sma fram till den industriella revolutionen. Véarldens
kanske framste urbanekonom, Edward L. Glaeser, har formulerat detta pa foljande sétt:
”Cities with a million inhabitants before the year 1800 were all capitals of empires. The
reason that they could reach that size was that they were the best governed cities in the
world.” Det har beréknats att urbaniseringsgraden i varlden &r 1800 inte var mer &n tre
procent (Raven et al. 2011). | Europa hade den lange varit hdgre, men i Sverige, sa sent
som ar 1850, innan jarnvéagarna borjade byggas var andelen av befolkningen som bodde i
stader anda bara 10 procent (Westlund 1998).

De industriella och agrara revolutionerna pa 1700- och 1800-talet gav fart at urbanisering-
en i de mer utvecklade ekonomierna i varlden. Jarnvéagar och angbatar méjliggjorde lang-
vdga transporter av jordbrukets 6verskott, inte bara till regionala och nationella centrum.
En global marknad for savél industri- som jordbruksprodukter utvecklades med stader som
vaxande produktions- och omlastningscentrum. | Sverige innebar detta framvéxten av de
tre storstaderna men &ven kraftig tillvaxt av de regionala centrumen. | Sverige och andra
vastlander var industriepokens urbanisering en process pa flera nivaer. Pa lokal niva
utvecklades manga byar till urbana tatorter sedan jarnvagen kommit. Pa den regionala
nivan bidrog jarnvagar, industrialisering, expansion av kommersiell service, byggande av
regementen osv. till inflyttning fran landsbygden. Pa nationell niva blev de tre storstaderna
landsdelscentrum och de viktigaste internationella noderna (Westlund 1998).

Urbaniseringen i Sverige planade ut pa 1970-talet. Med den tatortsdefinition som anvéands i
de nordiska landerna har urbaniseringsgraden darefter 6kad mycket svagt och ligger i dag
pa cirka 85 procent. Vad som daremot intraffat sedan 1980-talet ar en allt tydligare om-
urbanisering, dar storstadsregionerna och vissa regionala centrum véxer kraftigt bade
genom fortatning och genom utvidgning, men dar mindre stader och tatorter utanfor
storstadsregionerna minskar i folkméngd. Bakom denna utveckling ligger omfattande
samhéllsforandringar, ofta beskrivna i termer av att den industriella tillverkningsekonomin
ersatts av en kunskapsekonomi.

Kunskapsekonomin revolutionerar ekonomin

Kunskapsekonomin skiljer sig pa manga satt fran sin foregangare. Ett av de viktigaste ar
att humankapital, dvs. manniskor med kunskaper och fardigheter, har ersatt ravaror och
fysiskt kapital som den viktigaste produktions- och lokaliseringsfaktorn. Detta har vitt-
omfattande konsekvenser. Naturresurser och ravaror ar inte langre nagon drivkraft for
regional utveckling, nir de kan exploateras av "fly-in-fly-out”-arbetskraft. Den viktigaste

® Edward Glaesers inledningsanforande pa den europeiska regionalvetenskapskongressen i Wien i augusti
2016.
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lokaliseringsfaktorn for kunskapsekonomins foretag ar i stéllet utbildad arbetskraft — och
den finns som regel i storstader och storre universitetsstader. Stora, diversifierade arbets-
marknader som inrymmer ett stort antal specialiserade kluster blir en avgérande lokalise-
ringsfaktor for bade foretag och arbetskraft, samtidigt som ocksa andra attraktiva egen-
skaper Okar i betydelse i konkurrensen mellan storstaderna.

En annan viktig skillnad mellan kunskapsekonomin och tillverkningsekonomin ar stor-
stddernas relationer till mindre stader och landsbygder. Tillverkningsekonomin byggde i
stor utstrackning pa regionala ravaror sdsom Bergslagens jarnmalm och Norrlands skogar,
vilket skapade en viss sorts balans mellan stdderna och landsbygden. Kunskapsekonomin
har skapat helt andra férhallanden mellan stad och land. De expanderande storstaderna har
omvandlats till storstadsregioner i vilka nérbeldgna mindre stader, tatorter och ren lands-
bygd dragits in och blivit en del av den funktionella regionen, och dar har méjligheterna
till pendling blivit en avgérande faktor for regionens storlek. Utanfor storstaderna finns ett
20-tal vaxande regioncentrum (med mycket olika tillvaxttakt) som delvis vaxer pa sina
omlands bekostnad. | huvudsak bestar dock Sverige utanfor storstaderna av stora omraden
av landsbygd och mindre stéder/tatorter som trendmassigt minskar i befolkning. Som regel
lider dessa stora omraden av brist pa tillrackliga koncentrationer av den numera viktigaste
produktionsfaktorn humankapital, vilket innebér att arbetsmarknaderna forblir sma och att
kunskapsekonomin har svart att véaxa dar.

Stad och land — en fordldrad uppdelning

Framvaxten av storstadsregioner dar saval smaorter som landsbygd ingar medan 6vrig, mer
perifer landsbygd och mindre stdder hamnar i ett utanforskap”, innebdr i realiteten att den
traditionella dikotomin land-stad har forsvunnit. De stdder som véxer &r i allt mindre
utstrackning de centrum for sin landsbygd som de en gang var, utan alltmer mangfunktio-
nella regioner och noder i gransdverskridande stadsnétverk. De stdder och landsbygder
som hamnar utanfor de expansiva regionerna har i relativ mening allt mindre att erbjuda
storstadsregionerna och deras globala natverk. Om de inte kan skapa nya utbyten med
storstadsregionerna, baserade pa nagot som de expanderande regionerna efterfragar,
hamnar de i en nedatgaende spiral (Westlund 2017).

En "posturban” varld?

Ur ett teoretiskt perspektiv skulle dessa djupgaende forandringar av relationerna mellan
land och stad kunna beskrivas som en dialektisk process, i vilken en ”tes” méts av en
“antites”, vilka till slut omvandlas till ndgot nytt och "hogre”: en “’syntes”. I vart fall &r
landsbygden den ursprungliga tesen och staden har véxt fram som dess antites. Genom
historien har utbytet mellan landsbygd och stad varit den dominerande rumsliga interak-
tionen. Med bilismen och dess 6kade rorlighet, men framfor allt kunskapsekonomins
framvaxt, ar det dock tydligt att en syntes skett: stérre urbana centrum har integrerat
omgivande tatorter och landsbygder och omvandlat dem till delar av multifunktionella
regioner som sinsemellan &r hopkopplade i globala stadsnétverk. | Sverige &r Mélardals-
regionen det tydligaste exemplet pa denna utveckling. Utanfor dessa globalt integrerade
storstadsregioner aterfinns stora landsbygder, glesbygder och obygder (med krympande
titorter) av vilka ménga, med den franske sociologen Henri Lefebvres ord “’sakta ater-
vander till naturen”. Detta, att varken staden eller landsbygden ar vad den tidigare var, har
beskrivits 1 termer av en ”’posturban varld” (Westlund 2014).

Det bor naturligtvis papekas att landsbygderna pa manga satt fortfarande &r viktiga for
staderna. | omraden som &r integrerade i en storre stadsregion kan man se denna nytta
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tydligt, i form av en sammanhéllen funktionell arbetsmarknad. Méanga manniskor arbetar i
staden och bor pa landsbygden. Detta ar dock mest ett tecken pa att den stadsnéra lands-
bygden har integrerats med staderna — och problemet &r att staders (positiva) inflytande pa
sina kringliggande regioner minskar med avstandet. Méjligheten att bo pa landsbygden och
arbeta i staden dr starkt beroende av restider. Svenska studier (t.ex. Johansson et al. 2002)
visar att antalet pendlare minskar snabbt efter en timmes restid. Det har funnits stora
forhoppningar om att distansarbete skulle gora det méjligt att bo pa landsbygd och arbeta
for en arbetsgivare i staden. Forvantningarna pa distansarbetet som en 16sning for lands-
bygden har dock inte tagit hansyn till kunskapsekonomins behov av lagarbete och téta
face-to-face”-kontakter. Det betyder att den dominerande delen av det distansarbete som
forekommer ager rum pa en mindre del av arbetstiden och att de flesta distansarbetare som
bor pé landsbygden &nda pendlar 3—4 dagar i veckan. Landsbygdsomraden som saknar
realistiska pendlingsmojligheter ar saledes betydelsel6sa for staderna ur arbetsmarknads-
synpunkt.

Det kan ocksa havdas att staden behover landet pa en rad andra satt. Nagot sa nodvandigt
som mat, byggnadsmaterial osv. &r exempel pa varor som har sitt ursprung pa lands-
bygden. Och var har stadsborna sina fritidshus om inte pa landet? Det sistnamnda, fritids-
husen, &r ett exempel pa hur vissa landsbygder omvandlats fran omraden for produktion av
livsmedel och skog till omraden for konsumtion av boende eller rekreation. | vissa
omraden sasom fjallmiljoer, skargardar och kustomraden finns en betydande “osynlig”
befolkning som periodvis vistas dar. Deras efterfragan har givetvis betydelse for dessa
bygders éverlevnad.

Men dessa en gang mycket starka kopplingar mellan staden och dess omland har ocksa
minskat i den posturbana vérlden. Vi képer mat fran snart sagt hela varlden. Det lilla,
lokala sagverket finns dar inte langre och dven mycket annat byggnadsmaterial importeras,
och fritidshusen finns numera inte sallan i Mallorca, Florida eller Thailand. En gang i tiden
var ved for uppvarmning av husen staders volymmassigt storsta ”import” fran sina omland,
men av detta utbyte mellan land och stad aterstar i dag ingenting.

Samtidigt ska det papekas att det atminstone pa livsmedelsomradet finns en mottrend, en
rorelse mot smaskaligt, ekologiskt och narproducerat. Det ar ingen tvekan om att denna
nischproduktion kan vaxa fran de laga nivaer den ligger pa i dag, men ingenting talar for
att den ska bli dominerande (om inte mycket starka styrmedel infors). Kravet pa narprodu-
cerat innebar dessutom ocksa att livsmedlen bor produceras inom stadsregionerna, vilket
inte innebar nagra positiva efterfrageeffekter for landsbygden utanfor.

En av konsekvenserna av den ovan beskrivna utvecklingen &r att den posturbana storstaden
ar en funktionell region med en méangd funktioner, fran (stads)jordbruk till avancerad
kunskaps- och kulturproduktion och fritidsaktiviteter.

Framvéxten av storstadsregioner &r global och i dagens utvecklingslédnder sker urbanise-
ringen betydligt snabbare &n vad den gjorde under motsvarande period i vastvarlden. | det
globala perspektivet 0kar betydelsen av storstadsregionernas utbyte med andra storstads-
regioner, medan det relativa beroendet av den kringliggande "yttre” landsbygden och
mindre orter minskar.
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Den har beskrivningen kan sammanfattas i tre enkla figurer:

A. Stad och omland i den
forindustriella ekonomin.

B. Staders kopplingar till sina
omland och till andra stader i den
industriella ekonomin.

C. Kunskapsekonomins stadsregioner
och deras natverk dar kopplingarna
till landsbygd utanfér stadsregionerna
ar negligerbara.

Betydelsen av kluster

Varfor har det da blivit sa har? En delforklaring har redan getts, namligen att exploatering
av landsbygdens resurser (jord, skog, mineraler, vattenkraft, vindkraft etc.) numera &r
mycket kapitalintensiva verksamheter med litet arbetskraftsbehov och att den arbetskraft
som behovs i vaxande utstrackning &r av “fly-in-fly-out”-karaktar. Dagens och morgon-
dagens jobb finns i andra sektorer av ekonomin, framfor allt inom tjanstesektorn som till
stor del ar beroende av lokal efterfragan (dven om delar av tjanstesektorn ocksa ar en
exportnaring). Tjanstesektorn vaxer alltsa framst pa orter dar det finns manga manniskor
och bidrar till att dessa storstader fortsatter vaxa. Andra forklaringar maste sokas i de
lokaliseringsfordelar som stora stader har. Ekonomisk forskning har visat att tillvaxt ofta
har sina rotter i geografiskt koncentrerade kluster av expanderande verksamheter.
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Samlokalisering av foretag i en bransch eller narliggande branscher skapar ocksa en
lokal/regional arbetsmarknad som underl&ttar spontan spridning av sa kallad "tyst
kunskap” inom klustret. Detta anses i sin tur frimja innovationer. Geografisk specialisering
1 kluster ar alltsa ett ’recept” for tillviaxt, a&tminstone pa kort och kanske medellang sikt.
Geografiskt koncentrerade kluster &r dock inte utan problem. I vissa branscher, till

exempel informations- och kommunikationsteknik, ar produktcyklerna korta, vilket kraver
standig fornyelse av teknik och produkter. Ett annat problem kan vara att hela branscher
med tiden tenderar att mota en sviktande efterfragan. Klustren maste fornya sig totalt, men
har en ort vél specialiserat sig ar det inte latt att byta inriktning. Det vittnar inte minst
Bergslagens en gang sé starka metallindustri om.

Storstadsregionernas fordelar

Storstadsregionernas fordelar i detta perspektiv ar just att de &r stora nog att kunna
inrymma manga olika specialiserade kluster. Denna diversifiering, att man inte har alla dgg
i en korg, gor att storstader samtidigt kan harbargera saval expanderande som tillbaka-
gaende kluster. Medan mindre orter séllan har nagot annat val an att satsa pa specialiserade
kluster blir storstaderna pa detta satt betydligt mindre kénsliga for enskilda branschers upp-
och nedgangar. Det finns aven forskning som tyder pa att idé- och kunskapsspridning
mellan branscher ligger bakom innovationer och nya produkter, och fér denna typ av
innovationer har storstadsregioner en Klar fordel jamfort med mindre orter eftersom
storstader ar mer diversifierade och darmed har storre potential for denna typ av kunskaps-
spridning (Glaeser et al. 1992). En tredje forklaring till storstadsregioners tillvaxt, som
ocksa har med kunskapsspridning och innovationer att gora, ar att dessa regioner &r de som
ar bast uppkopplade till de globala natverken. Storstaderna har de storsta flygplatserna for
resande till och fran varlden i dvrigt. Det &r dar som huvudkontor, finansiella och juridiska
tjanster samt forsknings- och utvecklingsverksamhet ar koncentrerade. Allt detta betyder
att det ar till storstadsregionerna som information och kunskap om nya produkter, ny
design och nya metoder kommer férst och det ar dar som dessa element i innovations-
processerna forst borjas tillampas och mota efterfragan (Taylor and Derudder 2016).

Svaret pa frigan Vart ir vi pa vig” blir enligt resonemangen ovan alltsa att vi &r pa vag
mot en posturban varld dar stora stadsregioner med sina globala natverk blir allt viktigare
for den ekonomiska utvecklingen, i respektive land, i respektive vérldsdel och globalt.
Dessa storstadsregioner bestar av mycket mer an deras centrala karnor. Fororter, mindre
stader, sma orter och landsbygd bildar tillsammans den mosaik av olika aktiviteter och
markanvandning som formar dessa funktionella stadsregioner. Utanfor dessa finns ett stort
antal mindre, lokala/regionala arbetsmarknader bestaende av regionala centrum och mindre
tatorter, landshygder och glesbygder. En del av dessa regionala centrum har blivit noder i
kunskapsekonomin med starka kopplingar till storstadsregionernas natverk och marknader
— och de vaxer, dven om deras regionala spridningseffekter ar sma. Andra regionala
centrum har en betydligt svagare tillvéxt. De stora landsbygdsomradena utanfor pendlings-
zonerna ar de stora forlorarna.

Om detta ar svaret pa fragan vart vi ar pa vag, blir den naturliga foljdfragan vilka krav den
posturbana varlden staller pa den regionala utvecklingspolitiken. Detta kommer att
diskuteras i det sista kapitlet i denna antologi.
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3 Regionen, kommunerna (och staten) i den
regionala utvecklingspolitiken. En jamforelse
av arbetsfordelning och erfarenheter i
Danmark, Finland och Norge.

Siv Sandberg

Inledning

Syftet med det har kapitlet &r att beskriva arbetsférdelningen mellan den regionala och den
kommunala nivan inom den regionala utvecklingspolitiken i Danmark, Finland och Norge.
Danmark, Finland och Norge representerar tre olika varianter av arbetsférdelning mellan
statlig, regional och kommunal niva. Arbetsfordelningen avviker pa vissa punkter fran
situationen i Sverige, aven om det ocksa finns manga gemensamma drag. Aven om
skillnaderna i organisering ar mer betydande inom det valfardspolitiska omradet avspeglar
sig variationerna framfor allt i den regionala nivans organisering och i hur den regionala
utvecklingspolitiken ar organiserad.

Vilken formell behdrighet och vilka resurser har regionerna och kommunerna inom den
regionala utvecklingspolitiken? Hur fungerar samspelet mellan den regionala och den
kommunala nivan? Kan eventuella motséttningar och malkonflikter mellan regioner och
kommuner kopplas till den formella arbetsférdelningen mellan regional och kommunal
niva? Dar det ar relevant, stalls iakttagelserna fran Danmark, Finland och Norge i relation
till 1aget i Sverige.

Som lander & Danmark, Finland och Norge olika. | Finland och Norge &r behoven av
politik som beaktar avstand och variationer i befolkningstathet storre &n i Danmark, som i
en nordisk jamforelse &r ett litet och tétt befolkat land.

Daremot ar de utgangspunkter for den regionala utvecklingspolitiken som formuleras i
lagstiftningen forhallandevis likartade:

1. Det évergripande ansvaret for den regionala utvecklingspolitiken ar placerat hos en
regional myndighet: i Danmark regionerna, i Finland landskapsférbunden, i Norge
fylkeskommunerna och i Sverige landsting, samverkansorgan eller lansstyrelser.

2. Regionernas resurser och institutionella position ar svagare &n kommunernas resurser
och institutionella position.

3. Malen och medlen for den regionala utvecklingspolitiken dr definierade pa ett 6ver-
gripande plan. Forverkligandet av den regionala utvecklingspolitiken &r i huvudsak
beroende av samverkan med kommuner, statliga myndigheter, foretag och civil-
samhélle.

4. Samspelet mellan regionerna och kommunerna sker inom ramar som stakas ut av
Overgripande statlig lagstiftning och statlig sektorpolitik.

Regional utvecklingspolitik som politikomrade

| forhallande till 6vriga politikomraden kan den regionala utvecklingspolitiken betraktas
antingen som en paraplykategori, som innefattar alla de politikomraden som bidrar till
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regionens utveckling och tillvéxt, eller som en restkategori, det vill siaga det som aterstar
nar resurser har fordelats till skola, vard och vagar.

Bjarne Lindstrom konstaterar i en 6versikt av den regionala utvecklingspolitiken i Sverige
att det ar ett politikomrade préglat av “experiment och osékerhet” (Lindstrom 2005, 71).
Den 6vergripande problemformuleringen &r i sig praglad av malkonflikter, eftersom den
samtidigt betonar bade ekonomisk tillvaxt, regional utjamning och statsterritoriell
sammanhallning. Kraftsamling och partnerskap har formulerats som ideal for genom-
forandet av politiken, men eftersom det regionala faltet bestar av manga aktorer med olika
mal, riskerar utférandet att bli splittrat och ineffektivt. Ett centralt problem &r att den
myndighet som tilldelats det regionala utvecklingsansvaret séllan sjalv &ger de resurser
som kravs for att genomfora politiken (Lindstrom 2005, 71-98).

Doktrinen for den moderna regionala utvecklingspolitiken ar att den ska bygga vidare pa
de styrkor som finns i varje region och ldsa regionala problem med regionala krafter. Tar
man den utgangspunkten pa allvar ar det varken mojligt eller andamalsenligt att formulera
ett exakt innehall i den regionala utvecklingspolitiken eller en exakt arbetsfordelning
mellan olika parter.

| forhallande till den substanspolitik som uppfattas som essentiell for regional utveckling
och tillvaxt — till exempel ett fungerande utbildningssystem — ar den regionala utvecklings-
politikens styrmedel svaga och diffusa. Ett fungerande utbildningssystem ar en forutsatt-
ning for fungerande regional utveckling, men en tydligt formulerad regional utvecklings-
politik har séllan avgtrande betydelse for att utbildningssystemet fungerar. Den regionala
utvecklingspolitikens styrmedel begransas i huvudsak till det som brukar kallas nodala
verkningsmedel — att samla, samverka och dvertyga (Hood 2007, Sgrensen, Lidstrém &
Hanssen 2015).

De motstridiga mal och den breda aktorsstruktur som Lindstrom beskriver syns tydligt i de
nordiska landernas regionutvecklingslagstiftning. | den finlandska lagen om utveckling av
regionerna (L 17.1.2014/7, § 1) star det till exempel sa har: ”Syftet med denna lag ir att
skapa ett system for utveckling av regionerna baserat pa véaxelverkan, arbetsfordelning
mellan olika aktérer och gemensamma mal. [...] Systemet ska skapa forutsattningar for
tillvaxt och fornyelse som baserar sig pa regionalt inriktad, hallbar utveckling samt
forutsittningar for valfard och social sammanhéllning.”

Den danska lagen om naringsframjande och regional utveckling (LBK nr 820 af
28/06/2016) anger att malsattningen ar att ”sdkra en sammanhingande insats for vaxt och
utveckling i de enskilda regionerna”, samtidigt som lagen foreskriver att utforandet av
politiken ska fordelas mellan regioner, kommuner och tillvaxtpartnerskap.

Norska studier (t.ex. Nilsen & Langset 2013, Hofstad & Hansen 2015, Svardal et al. 2015)
noterar for sin del att det finns konflikter mellan fylkeskommunernas 6kade ansvar for
planering och samordning av olika politikomraden och fylkeskommunens formella
stallning som sidostalld niva i forhallande till kommunerna. For att kunna fullgéra sina
ataganden 1 forhallande till lagstiftningen borde fylkeskommunen bli mer av en ”Gver-
kommun”, samtidigt som kommunerna kraftigt motsitter sig att bli formellt understéllda
fylkeskommunerna (Nilsen & Langset 2013).

Det &r viktigt att konstatera att det inte ligger enbart problem, utan ocksa moéjligheter, i att
ett politikomrade préglas av experiment och osékerhet. Regional utveckling handlar om att
ta vara pa styrkor och att hitta nya losningar. De vaga malen och ansvarsforhallandena
skapar en struktur som gor det mojligt for olika aktorer att ta initiativ i olika fragor pa ett
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sétt som gynnar helheten. Haveri m.fl. (2015) konstaterar i en studie av regionexperimentet
i finska Kajanaland 2005-2015 att det finns omstandigheter som talar for att en fragmente-
rad forverkligandestruktur som éppnar for olika aktorer och initiativ i olika fragor kan vara
till nytta for den regionala utvecklingspolitiken.

Regionerna, kommunerna (och staten): Arbetsfordelningen inom
den regionala utvecklingspolitiken i Danmark, Finland och Norge

Tabell 3 beskriver den regionala nivans institutionella resurser och roll inom utvecklings-
politiken. De institutionella resurserna ringar in den regionala nivans sjélvstandiga
handlingskapacitet (Marks & Hooghe 2010). En folkvald regionniva har starkare legitimi-
tet &n en icke-folkvald. En regionniva med beskattningsratt har starkare ekonomisk
autonomi &n en regionniva som ar beroende av finansiering antingen fran staten (Danmark,
Norge) eller fran kommunerna (Finland). En regionniva med allman kompetens — det vill
saga mojlighet att ata sig uppgifter utdver de lagstadgade — har pa det principiella planet en
battre problemldsningsférmaga och stérre mojligheter att agera inom den regionala
utvecklingspolitiken &n en regionniva vars rérelseutrymme ar strikt reglerat i lag.

Inom den regionala utvecklingspolitiken kan den regionala nivan ha en starkare eller
svagare formell kompetens, och den regionala utvecklingspolitikens tyngd i den regionala
nivans uppgiftsportfolj kan variera. En ytterligare faktor som paverkar den folkvalda
regionala nivans handlingsutrymme ar statens regionala myndigheter som kan ha en mer
eller mindre framtradande roll i utvecklingspolitiken.

Det 6vergripande formella ansvaret for den regionala utvecklingspolitiken ligger i
Danmark hos de fem regionerna, i Finland hos de 18 landskapsférbunden och i Norge hos
de 18 fylkeskommunerna. | Sverige ligger utvecklingsansvaret antingen hos landsting som
fatt status som regionkommun (14 av 21 stycken) eller hos lansstyrelsen.

Kommunerna engagerar sig i sin tur i regional utvecklingspolitik i kraft av sin allmanna
kompetens och i stod av uppgifter som hor till kommunernas ataganden (planmonopolet,
ansvar for utbildning och annan tjansteproduktion). Trots att de lagstiftningsmassiga
utgangspunkterna for den regionala utvecklingspolitiken formuleras mycket lika i alla tre
lander, finns det stora variationer i de institutionella férutsattningarna for regional
utvecklingspolitik och for samspelet mellan regional och kommunal niva. De samman-
fattas i Tabell 3 och beskrivs nédrmare i de landsvisa avsnitten.
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Tabell 3 Institutionella forutsattningar for regional utvecklingspolitik och samspelet mellan regional och
kommunal nivd i Danmark, Finland, Norge och Sverige

Danmark Finland Norge Sverige
Regional nivd 5 regioner 18 18 fylkeskommuner | 20 landsting/
Iandskapsfﬁrbund regioner
Den regionala nivéns
institutionella resurser
Leds av folkvalt organ Ja Nej Ja Ja
Beskattningsratt Nej Nej Formellt, men inte Ja
faktiskt
Allman kompetens, dvs. Nej Nej, men Ja Ja
ratt att ta sig uppgifter kommunerna kan
utover de explicit Gverldta uppgifter i
lagstadgade stod av avtal
Utvecklingspolitikens tyngd | Liten Betydande Betydande Varierar beroende
i regionens uppgiftsportfélj pé status
Formell relation med Tillvéxtfora Kommunerna Varierar beroende Varierar beroende
kommunerna inom Kontaktutvalg "ager” pa substansfraga pa organisering av
utvecklingspolitiken landskapsforbunde | (fylkesplan, det regionala
n samrad, utvecklings-
samordning, ansvaret
partnerskap)
Regionala statliga Nej Ja Ja Ja
myndigheter spelar en roll
for den regionala
utvecklingspolitiken
Forutsattningar for att den | Svaga. Varierar mellan Varierar mellan Varierar mellan
regionala nivén ska ha en Tyngdpunkten har politikomrdden och | politikomrdden och | geografiska
ledande roll inom forskjutits till geografiska geografiska omréden
utvecklingspolitiken kommuner/kommu | omr&den omraden (regionkommun
ner i samverkan eller inte)

Kaélla: Siv Sandberg

Danmark

Den subnationella nivan i Danmark utgors av 98 kommuner och 5 regioner. Struktur-
reformen 2007 6kade kommunernas relativa tyngd i samhallsorganisationen och minskade
samtidigt den regionala nivans betydelse. Regionerna leds av folkvalda politiker, vilket
starker nivans legitimitet, men de saknar beskattningsratt och allman kompetens, vilket
minskar regionernas ekonomiska rorelsefrihet och begransar deras mojlighet att ata sig
uppgifter utdver de lagstadgade (jfr Hooghe et al. 2010, 2016, Sgrensen et al. 2015).

De fem regionernas huvudsakliga ansvarsomrade ar hélso- och sjukvard. Inom den

regionala utvecklingspolitiken har regionerna ansvar for att utarbeta en utvecklingsplan,
tillsétta tillvéxtforum och delta i regionala kollektivtrafikbolag. Ekonomiskt och personal-
massigt utgor den regionala utvecklingspolitiken bara en brakdel av regionernas uppgifts-
portfdlj. Ar 2016 fordelade regeringen totalt 88 miljarder DKK till halso- och sjukvérd och
3 miljarder DKK till regional utveckling (Finansministeriet 2015). Antalet arsverken inom
regionernas ansvarsomrade for regional utveckling &r totalt ungeféar 440 (@konomi- og
indenrigsministeriet 2013).

Den formella kontakten mellan den regionala och den kommunala nivan organiseras dels
genom ett formellt kontaktrad (kontaktutvalg) bestaende av borgmastarna i de kommuner
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som finns inom regionens granser, dels genom ett tillvaxtforum vars uppgift bland annat &r
att utarbeta en strategi for regional tillvaxt och att fatta beslut om férdelningen av EU:s
regionalpolitiska medel. Det finns 1-2 tillvaxtforum per region. Forumen bestar av
representanter for regionen, kommunerna, utbildningssektorn, foretag och arbetsmarknad-
ens parter.

Vid sidan av regionerna och de regionala tillvaxtforumen har det uppstatt en parallell
struktur for regional utveckling med utgangspunkt i kommunal samverkan. Kommunernas
engagemang i ndrings- och utvecklingspolitik ar frivilligt, samtidigt som kommunerna
genom strukturreformen fick ett storre ansvar for bland annat arbetsmarknadspolitiken,
som &r ett centralt element i den regionala utvecklingspolitiken (@konomi- og indenrigs-
ministeriet 2013, KL 2016a, b). Kommunernas frihet att ata sig nya uppgifter, bygga
allianser och gora ekonomiska prioriteringar ar efter strukturreformen stérre an
regionernas.

Kommunernas engagemang i utvecklingspolitiken struktureras genom samverkan inom
ramen for nio sa kallade ”Business Regions” som vuxit fram gradvis, men som ar 2016
omfattade samtliga danska kommuner. Enligt en rapport fran Kommunenes Landsforening
ar businessregionernas raison d’étre att kommunerna insett att samverkan med andra
kommuner ger battre mojligheter att skapa tillvaxt an ifall kommunen agerar pa egen hand.
De nio businessregionerna har olika inriktning, men gemensamt for alla ar att de arbetar
med marknadsforing, turism, rekrytering av arbetskraft och liknande fragor som uppfattas
gynna regionen som helhet. Organisationerna praglas av en hog grad av frivillighet, vilket
innebér att kommuner kan valja att delta i bara en del av verksamheten. Kommunernas
verksamhet backas upp av det regionala naringslivet (KL 2016a).

Den statliga forvaltningens nérvaro och betydelse pa regional niva & mindre i Danmark an
i resten av Norden och statliga myndighetsgranser utgor inte i samma utstrackning ett
dilemma for en samordnad regional utvecklingspolitik som i Finland, Norge och Sverige.

Finland

Den regionala nivan i Finland &r indirekt och fragmenterad. Den bestar dels av separata
kommunalférbund for regional utveckling, specialistsjukvard och specialiserad social-
omsorg, dels av ett antal regionala statliga myndigheter. Det formella regionala
utvecklingsansvaret &r sedan 1994 placerat hos de 18 landskapsférbunden, som till sin
juridiska status ar kommunalférbund som &gs och finansieras av sina medlemskommuner.
Konstruktionen och uppdragsbeskrivningen motsvarar i stort sett de regionala samverkans-
organen i Sverige, med undantag for att medlemskap i landskapsférbunden &r obligatoriskt
och ramarna for forbundens styrelse fastslas i kommunallagen.

Landskapsforbunden har tva lagstadgade uppgifter: att uppréatta en regional 6versiktsplan
for markanvéndning i stdd av plan- och bygglagstiftningen och att uppgdra regionala
utvecklingsplaner. Landskapsférbunden ar personalmassigt sma organisationer, med
sammanlagt cirka 650 anstéllda i hela landet. En stor del av resurserna for de regionala
utvecklingsfragorna — bland annat végar, delar av kollektivtrafiken, naringslivsutveckling
och arbetsmarknadspolitik — finns placerade hos de 15 statliga narings-, trafik- och miljo-
centralerna. Samverkan mellan den statliga och den sjalvstyrande delen av den regionala
forvaltningen ar formaliserad i olika samverkansgrupper. Det finns ocksa formaliserad
samverkan mellan flera regioner inom ramen fér EU:s regionalpolitik och den nationella
regionalpolitikens tillvaxtkorridorstdnkande (Lag 17.1.2014/7). Landskapsférbundens
forutsattningar for att vara ledande aktorer i den regionala utvecklingspolitiken varierar.
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Allmént taget ar landskapsforbundens relativa betydelse — och i regel forutsattningarna for
att samla krafterna kring gemensamma regionala satsningar — stérre i regioner med bara en
stor stad. | till exempel Nyland, den region som omger Helsingfors, har landskapsforbund-
et mindre styrka och legitimitet &n i enskilda starka kommuner.

Pa en niva mellan kommun och region finns en rad olika formationer med inriktning pa
regional utveckling, av vilka en del bygger pa frivillig samverkan och andra &r resultatet av
statlig styrning. | slutet av 1990-talet och i bdrjan av 2000-talet var det vanligt att
kommunerna formaliserade sitt samarbete inom ramen for arbetsmarknadsregioner
(ungefér 70 i hela landet). Utvecklingen stannade av i och med kommunsammanlaggnings-
vagen 2009. Samtidigt har nya statliga regelverk, till exempel kollektivtrafiklagstiftningen
och tillvaxtavtalsforfarandet for storstadsregioner, styrt fram nya former for samverkan i
synnerhet mellan de storsta staderna och deras kranskommuner (Sandberg 2013).

Strukturerna har vuxit fram sakfraga for sakfraga och det har ofta varit politiskt enklare att
lansera en ny konstruktion an att bygga vidare pa en gammal (jfr Sandberg 2004). Den
mosaikartade strukturen har bade for- och nackdelar. Eftersom de regionala utvecklings-
fragorna har organiserats separat fran tjansteproduktionen och eftersom politiken formule-
rats sa att alla kan omfatta den, ar relationerna mellan aktérerna inom den regionala
utvecklingspolitiken ytterst séllan konfliktfyllda. Inom till exempel halso- och sjukvarden
skapar lokaliseringsfragor daremot slitningar mellan kommuner i olika delar av regionen
och gor det ofta svart for kommunalforbundens beslutsfattare att fatta ett helhetsbeslut som
inte beaktar delregionala intressen. Nackdelen &r en bristande helhetssyn.

Under aren 2005-2012 genomfordes ett forsok med att samla de disparata regionala
organisationerna under ett enda folkvalt styre i en av regionerna, Kajanaland (finska
Kainuu). Utvarderingar visar att samordningen och demokratiseringen hade klara férdelar
for tjansteproduktionen, men var mindre lyckad for den regionala utvecklingspolitiken.
Som politikomrade var utvecklingspolitiken mindre synlig och mindre kénd for befolk-
ningen an utbildnings- och vardfragorna. Politikerna valde darfor att profilera sig inom
utbildnings- och vardfragorna och agnade mindre uppmarksamhet at den regionala
utvecklingspolitiken. Det visade sig dessutom vara svart att féra en sammanhallen regional
utvecklingspolitik, eftersom motstridiga kommunala intressen gjorde det svart att prioritera
fragor som kanske hade varit bra for regionen pa langsikt, men inte gynnade alla
kommuner lika mycket pa kort sikt. Haveri m.fl. drar slutsatsen att den tidigare néatverks-
baserade organiseringsmodellen fungerade béttre for utvecklingsfragorna, eftersom den
hade mdjligheter att agera mer flexibelt och i mer flexibla konstellationer (Haveri et al.
2015).

En omfattande reform som behandlas av riksdagen vintern 201617 siktar pa att férandra
den mosaikartade regionala forvaltningen i Finland. Planerna ar att grunda en ny folkvald
niva bestaende av 18 regioner. De starkaste drivkrafterna for reformerna ar att hitta en
tillrackligt robust organisation for halso- och sjukvarden, vars organisering i dag bygger pa
kommuner och kommuner i samverkan. Tanken ar att regionerna, som inte ska ges
beskattningsratt, ska ta 6ver huvudmannaskapet for halso- och sjukvarden fran kommuner
och kommunalférbund samt uppgifter inom regional utveckling bade fran landskaps-
forbunden och fran statens regionala myndigheter (narings-, trafik- och miljocentralerna).
Reformen kommer att forenkla och demokratisera forvaltningen pa regional niva, men
samtidigt gora en starkt sakfrage- och natverksbaserad struktur betydligt mer hierarkisk
(Utkast till regeringens proposition 31.8.2016). Reformen paverkar ansvarsfordelningen
mellan kommuner och regioner i grunden, ocksa inom det utvecklingspolitiska omradet.
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I synnerhet de stora stadernas foretradare har uttryckt oro for att en konsolidering av den
regionala nivan och en koncentration av utvecklingspolitiska verkningsmedel (plan-
myndighet, naringspolitik, trafikfragor, arbetsmarknadspolitik) kommer att fa negativa
konsekvenser for storstddernas sjalvstandiga mojligheter att styra utvecklingen i sitt
naromrade.

Norge

Den folkvalda regionala nivan i Norge bestar av 18 fylkeskommuner. Fylkeskommunerna
har formell, men inte faktisk, beskattningsratt och har ratt att ata sig nya uppgifter, ifall de
inte enligt lag hor till nagon annan myndighet. Fylkeskommunerna har ansvar for
gymnasieutbildning, tandhélsa, kollektivtrafik och en lang rad uppgifter som ar relaterade
till regional utveckling och samordnande planering. Sedan sjukvarden lyftes bort fran
fylkeskommunerna i bérjan av 2000-talet har den regionala nivans fokus pa regionala
utvecklingsfragor starkts. Forvaltningsreformen 2010 6kade ytterligare dtagandena inom
omradet regional utveckling (Nilsen & Langset 2013). Totalt 88 procent av de anstéllda i
fylkeskommunerna arbetar inom utbildning eller tandhélsa och 12 procent med uppgifter
som harror sig till kollektivtrafik, administration och planering. | absoluta tal ar antalet
anstallda inom uppgifter som ror regional utveckling — knappt 5 000 personer — storre &n i
de danska regionerna och de finldndska landskapsforbunden (440 respektive 650 personer)
(Kommunenes Sentralforbund 2016). | den pagaende kommun- och regionreformen i
Norge &r stravan att minska antalet fylkeskommuner till cirka 10, men att i huvudsak
bygga vidare pa den uppgiftsportfolj som fylkeskommunerna har idag, det vill siga
uppgifter som ar relaterade till planering, samordning och regional utveckling (Meld St 22,
2015-2016).

Fylkeskommunens uppgifter inom planering och regional utveckling forutsatter samarbete
bade med offentliga myndigheter som fylkeskommunen inte har instruktionsmyndighet
Over och med aktérer inom civilsamhéllet och den privata sektorn. (Nilsen & Langset
2013, Hofstad & Hanssen 2015, Meld St 22, 2015-2016). Ett vél fungerande samarbete
med kommunerna ar viktigt for fylkeskommunens legitimitet. Formerna foér vaxelverkan
mellan kommunerna och fylkeskommunerna varierar beroende pa region och sakfraga.

| perifera regioner har fylkeskommunerna tillgang till storre resurser for regional
utveckling an i fylkeskommuner i tattbefolkade regioner, och de har déarfor storre potential
att fungera som en ledande aktor inom regionala utvecklingen. Sma kommuner har storre
behov av och nytta av ett utvecklat samarbete med regionen (Nilsen & Langset 2013,
Svardal et al. 2015).

Utvarderingar visar att det finns en férbattringspotential i relationen mellan kommuner och
fylkeskommuner. Det galler bade formerna for vaxelverkan med kommunerna och behovet
av battre intern koordinering mellan olika delar av fylkeskommunens verksamhet (Nilsen
& Langset 2013, Svardal et al. 2015, Hofstad & Hanssen 2015). | vissa regioner har fylkes-
kommunen forsokt formalisera kontaktytan till kommunerna och 6ka sammanhanget
mellan kommunal och fylkeskommunal utvecklingspolitik genom att formellt bli medlem-
mar av regionsraden, dvs. de knappt 70 interkommunala organ som arbetar med
samordnings- och utvecklingsfragor (Nilsen & Langset 2013, Svardal et al. 2015).

De statliga regelverken och statliga myndigheters regionala indelningar utgér ramfaktorer
som ofta forsvarar fylkeskommunens uppgift som regional utvecklingsaktor och samspelet
mellan kommunal och regional niva. For att kunna fullgora sina lagstadgade uppgifter som
samordnare av offentlig politik borde fylkeskommunen i vissa fall kunna utdva storre
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inflytande 6ver kommunernas verksamhet, vilket kommunerna uppfattar som ytterst
negativt eftersom utgangspunkten ar att fylkeskommunen inte &r en ”6verkommun”.

| stallet ska kommuner och fylkeskommuner vara sidostallda nivaer med olika uppdrag
(Nilsen & Langset 2013, 2015, Halvorsen et al. 2016, Meld St 22 2015-2016).

Sammanfattande iakttagelser

Regional utvecklingspolitik &r ett politikomrade som i motsats till exempelvis utbildnings-
politik eller offentlig halsovard praglas av oklara malbilder och oklara ansvarsforhallan-
den. Kéarntanken i den nuvarande doktrinen for regional utvecklingspolitik i alla nordiska
lander &r att samla olika aktorer for att bygga vidare pa varje regions styrkor och/eller
atgarda utmaningar. Eftersom styrkorna och utmaningarna i utgangsléaget varierar mellan
regioner ar det omajligt att pa forhand, pa ett nationellt plan, klart definiera varken
innehallet i politiken eller ansvarsforhallandena i genomférandet av politiken. Politik-
omradets breda anslag och oklara ansvarsforhallanden 6ppnar for pluralism nar det galler
hur utvecklingspolitiken organiseras och genomférs. Det kommer darfor alltid att finnas ett
upplevt glapp mellan vad den regionala utvecklingspolitiken kunde astadkomma i basta
fall — om alla samverkade pa ett optimalt sétt — och vad den i praktiken uppnar.

Trots de institutionella skillnaderna i arbetsfordelningen mellan regional och kommunal
niva ar problembilden relativt likadan i de nordiska landerna nér det galler samverkan
mellan kommunal och regional niva. Den regionala nivans maéjligheter att ta en ledande
roll inom utvecklingspolitiken ar begrénsade. Det finns brister i samspelet mellan
kommuner och regioner. Det existerar flera parallella, ofta icke-kommunicerande,
maktcentrum i den regionala utvecklingspolitiken. Laget hanger i minst lika hog grad
samman med hur politikomradet regional utvecklingspolitik ar uppbyggt, som med hur den
formella samverkan mellan kommun, stat och region &r organiserad. Den regionala
utvecklingspolitiken och véxelverkan mellan regional och kommunal niva forsiggar
dessutom i en kontext som paverkas av statliga regelverk och statliga myndigheter. Statens
betydelse som skapare av forutsattningar sasom regional utvecklingspolitik &r storre i
Norge och Finland &n i Danmark.

Aven om det formella ansvaret for den regionala utvecklingspolitiken har placerats pa
regional niva, ar den regionala nivans egna resurser for utvecklingspolitik begransade. Det
Oppnar upp for parallella kommunala initiativ, eftersom kommunernas rorliga resurser ar
storre &n regionernas. Det har galler sarskilt i Danmark och Finland, dar regionernas och
landskapsforbundens formella status och ekonomiska resurser ar svagare &n kommunernas.

| det danska fallet har kommunernas frivilliga engagemang i interkommunala business-
regioner skapat en struktur for regional utveckling som existerar parallellt med och &r
starkare an de strukturer for regional utveckling som bygger pa regionerna. | den planerade
regionreformen i Finland upplever de stora stadernas foretradare att en forstarkning av
regionernas resurser inom regional utvecklingspolitik riskerar att inskrdnka den kommuna-
la friheten att jobba for stadens och regionens basta. | Norge ar fylkeskommunernas
resurser for och befogenheter inom den regionala utvecklingspolitiken stérre an i Danmark
och Finland, men politikomradet vilar pa icke-tvingande styrmedel forutom nar det géller
regional planstrategi. Formagan att bygga natverk mellan olika parter ar central, men den
innebar ocksa att potentiella samarbetsparter — kommuner, foretag, civilsamhélle — kan
vélja bort fylkeskommunen som samarbetspart inom utvecklingspolitiken.

Erfarenheterna fran Finland och Norge visar att sma kommuners behov av den kompetens
som regionen kan erbjuda i utvecklingspolitiska fragor ar storre an stora kommuners behov
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av samma kompetens. | perifera regioner &r den regionala nivans betydelse som aktor ofta
storre &n i storstadsregionerna, dels for att regionutvecklingsmedlen ofta har stérre
betydelse i periferin, dels for att det saknas starka kommunala akttrer som kan axla ett
ansvar for den regionala utvecklingen. Overlag spelar kommunala egenintressen en roll for
hur val samverkan mellan kommuner och regioner fungerar.

Studierna fran Kajanaland i Finland visade att en samordning av den regionala utveck-
lingspolitiken under ett tak paradoxalt nog stoppade manga potentiella projekt, eftersom
det var svart for politikerna att acceptera prioriteringar som kanske hade gynnat hela
regionen pa lang sikt, men som pa kort sikt missgynnade nagon del av regionen (Haveri
2015).

| en beskrivning av businessregionerna i Danmark konstaterar Kommunenes Lands-
forening att en styrka hos organisationsformen ar flexibiliteten, att kommuner kan valja att
samverka om de fragor som kanns aktuella i det lokala sammanhanget (KL 2016a).

Det ligger i den regionala utvecklingspolitikens natur att det uppstar olika konstellationer
som arbetar for olika sakfragor. Ur helhetens synvinkel ar pluralismen formodligen en
styrka. Néar det géller samverkan mellan den regionala och den kommunala nivan ar
utmaningen knappast att stavja alla parallella strukturer eller att institutionalisera
samverkan inom alla sakomraden, utan att hitta de minsta gemensamma namnarna dar det
med tanke pa helheten ar viktigt att de regionala och kommunala aktérerna arbetar for
samma mal.
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4 Kommunernas betydelse for regional
utveckling i en storregion: Drivkrafter och
hinder i ett underifranperspektiv

Jorgen Johansson, Lars Niklasson och Bo Persson

Introduktion

Samhallsorganisationen pa regional niva har varit féremal for en omfattande reform-
diskussion under de senaste tva decennierna. En viktig del i reformstravandena har varit att
behandla kommunernas roll i regionaliseringsprocesserna. Reformdebatten har forts langs
en dimension dar man, a ena sidan, havdat betydelsen av en politik dar regional utveckling
bor styras uppifran av centralstatliga aktorer med uppgiften att skapa en nationellt
sammanhallen tillvaxtpolitik, och & andra sidan, betonat att regionerna relativt sjalvstandigt
och i utbyte med lokalt verksamma aktorer underifran bor skapa kapaciteter och forutsatt-
ningar for tillvaxt. Det &r i hog grad det sistnamnda perspektivet som successivt vunnit
insteg i svensk regional utvecklingspolitik under de senaste tva decennierna, &ven om
statsmakterna i Sverige fortfarande lagger ut centralstatligt uttryckta uppdrag pa exempel-
vis lansstyrelserna gallande strategiska naringslivspolitiska uppgifter (se Johansson 2011).

Poangen med att har uppmarksamma underifranperspektiv i regionaliseringsprocesserna ar
att synliggora den institutionella ordning som skapats i det kommunala sjalvstyrelse-
systemet i de senaste decenniernas regionaliseringsprocesser, bland annat genom bildandet
av regionfoérbund med regionala utvecklingsuppgifter enligt en sarskild lagstiftning. En
avgorande del i regionernas utvecklingspolitik har i dessa processer varit att uppmarksam-
ma kommunernas roll. Kommunerna har ocksa, pa sin kant, hamnat i en patagligt osaker
situation dar det tamligen nymornade intresset for den regionala omvarlden pakallat
arbetssatt som delvis kommit att forandra den kommunala sjalvstyrelsens innehall i svensk
politik. Forsoken att sla samman de befintliga lanen till nya storregioner har skapat ytter-
ligare utmaningar for kommunerna i detta avseende. Kommunerna, sarskilt i sédra Sverige,
har i dessa processer kommit att lyfta fram behovet av regional samverkan i relativt
praktisk-politiska termer, men man har inte kunnat komma 6verens om vilken som &r den
mest l&mpliga framtida organisationsformen for detta lokalpolitiska deltagande i den
regionala utvecklingspolitiken.

Det hér kapitlet avser att undersdka kommunernas roll i organiseringen av det regionala
utvecklingsarbetet, och da i ett underifranperspektiv for att uppmarksamma strategiska
drivkrafter och hinder i kommunernas ageranden i regionala utvecklingsprocesser. Vi ska
gora detta med hjélp av ett specifikt case, namligen hur kommunledningarna i fyra lan
(Skane, Blekinge, Kalmar lan och Kronoberg) betraktade drivkrafter och hinder for att inga
i en ny storregion i Sydsverige.

Syftet med kapitlet &r att undersdka och problematisera utgangspunkter och strategier
bland kommunerna i samband med de politiska anstrangningar man gjort for att utoka
samarbetsytor och strategier for regional utveckling i den aktuella regionen. Vilka driv-
krafter och hinder finns for kommunerna att bidra till regional utveckling i en storregion?
Initiativet att bygga en ny storregion i sodra Sverige omfattade fyra Ian och det skulle ha
blivit en av Sveriges storsta regioner med Gver 1,8 miljoner invanare. Pa grund av att
denna nyskapelse aldrig kunde forverkligas — trots intensiva forhandlingar under ett par ars
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tid (2013-14) — erbjuder processen ett intressant forskningsmaterial for att analysera
drivkrafter och hinder for den typen av politiska underifranprocesser i den regionala
utvecklingspolitiken. Kapitlet fokuseras pa stallningstaganden och strategiskt tankande
bland kommunerna i tva avseenden som da ocksa utgor kapitlets tva fragestéllningar:

(1) Vad vill kommunerna samarbeta kring inom ramen for en ny och storre regionbildning?
Vilka ar de viktigaste frdgorna fér kommunerna nar det galler deltagandet i den regionala
utvecklingspolitiken?

(2) Hur vill kommunerna utveckla samarbetsstrukturerna for regionala utvecklingsfragor i
den nya storregionen? Vilka processaspekter dr vasentliga att hantera for att skapa
funktionella arbetsséatt, forankring och demokratisk legitimitet i relationen mellan
kommuner och regionorganisation?

Analysen baseras pa en intervjuundersékning som genomférdes varen 2014 med kommun-
styrelsernas ordférande i 13 kommuner i de fyra lan i sddra Sverige som ingick i planerna
pa att skapa en ny sydsvensk storregion. For vart och ett av de fyra lanen gjordes ett urval
pa sa satt att en kommunstyrelseordférande fran den minsta respektive den storsta kommu-
nen ingick i undersékningen. Dessutom gjordes ytterligare intervjuer med representanter
for ytterligare fem kommuner i de tre storsta lanen. Intervjuerna var av semistrukturerad
karaktar och avsikten var att fa intervjupersonerna att utveckla sina uppfattningar om,
forvantningar pa och farhagor kring ett antal olika institutionella aspekter i samband med
bildandet av den nya storregionen. Vart fokus ligger alltsa pa kommunernas syn pa
utvecklingen av strukturer for regional utveckling i samband med forsoket att bilda en
storregion i syd. Landstingen spelade naturligtvis ocksa en viktig roll i forhandlingarna
kring den nya storregionen, inte minst da nar det galler sjukvardsfragornas hantering. Vi
menar dock att nar det géller de regionala utvecklingsfragorna var kommunernas install-
ning avgodrande for utfallet. Vi har till detta material &ven utnyttjat tidigare analyser av
svensk regionalisering (utford av forfattarna till detta kapitel) som belyser kommunernas
roll i regionaliseringsprocesserna i olika lan (se Johansson & Niklasson 2013, Niklasson
2013 och Persson 2010).

Bakgrund — regionfragan i Sverige

Fragan om den geografiska indelningen och organiseringen av regioner i Sverige har varit
en minst sagt segdragen historia (se Johansson 2003, 2005 och 2013). Sedan regionfragan
fick en reformpolitisk rendssans i 1990-talets borjan har en lang rad utredningar och
propositioner lagts fram och beslut fattats. Reformarbetet har skett i sma steg och dessutom
bidragit till att skapa det vi kallar for en asymmetrisk samhéllsorganisation i Sverige
Organiseringen av den regionala nivan ser olika ut i olika delar av landet. Kénnetecknande
ar ocksa att den centrala statsmakten, framst olika regeringar sedan slutet av 1990-talet,
haft en ambivalent hallning till att férandra den regionala geografin och ansvarsstrukturen
for lansstyrelser och landsting. Det reformarbete som kommit till stand bottnar darfor i att
det pa en del hall i Sverige, bade lokalt och regionalt, funnits en stark politisk vilja och en
tilltro till att en 6kad regional sjalvstyrelse kan bidra till en hallbar samhallsutveckling. I de
bada storre regioner som bildades mot slutet av 1990-talet, dvs. Skane och Vastra Gota-
land, var den typen av partipolitiska viljeyttringar avgérande for att dessa regioner kunde
bildas.

Regionfragans utveckling sedan 1990-talet har kannetecknats av ett antal vasentliga
perspektivforskjutningar. Regionfragan kom fran borjan av 1990-talet att inspireras av en
visiondr politisk retorik som kopplade reformbehovet till idén om Regionernas Europa,
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dvs. att det framtida Europa skulle bygga pa regioner och pa en vitaliserad Europapolitik.
Kénnetecknande for den tidens retorik var att nationalstaternas betydelse skulle komma att
minska vésentligt. Bérande i den tidens regionpolitik var tanken att dels bygga geografiskt
sett storre regioner, dels satsa pa specifika naringspolitiska instrument, exempelvis sa
kallade tillvaxtavtal och senare tillvaxtprogram. Mot slutet av 1990-talet kom dock denna
visiondra orientering att forskjutas mot en alltmer praktisk-politisk inriktning. Det framsta
kannetecknet for detta var att kommunerna 6kade sitt engagemang i den regionala
utvecklingspolitiken. Med regionreformerna fran mitten av 1990-talet har manga iakttagare
kunnat notera ett starkare intresse bland kommunerna att agera pa den regionpolitiska
arenan. Sa smaningom kom tanken om Regionernas Europa att blekna nagot och i stallet
ville regionerna framst av allt framsta som en Kommunernas Region (se Johansson 2003).
Sedan dess har kommunerna ytterligare utvecklat ett eget och sjalvstandigt formulerat
intresse i den regionala utvecklingspolitiken som skapat en alltmer komplex férhandlings-
struktur mellan kommuner och regionnivan.

| planerna pa att bilda en ny sydsvensk region kom dessa utvecklingsdrag att fa ytterligare
dimensioner. En region bestaende av Skane, Blekinge, Kronoberg och Kalmar lan skulle
bli det 1&n i Sverige med flest kommuner och det skulle omfatta en geografisk yta av néra
nog norrlandska matt. En sa pass stor samhéllsorganisatorisk forandring vacker manga
fragor om vi betraktar den ur de enskilda kommunernas perspektiv. Regionfragans
perspektivforskjutning som beskrivits ovan har darmed inneburit att ett underifran-
perspektiv har fatt storre betydelse for de regionala utvecklingsstrategierna. Det ar mot
denna bakgrund var analys av forsoken att bilda en ny sydsvensk storregion ska ses.

Teoretiska perspektiv pa regionalisering ur ett kommunperspektiv

Hur kan vi da teoretiskt forsta de drivkrafter och hinder som karakteriserar relationerna
bade mellan kommuner och mellan kommuner och regionnivan? Om vi utgar fran teorier
om rationella val praglas kommunernas strategier i relation till den regionala nivan av
ekonomiskt betingade handlingsmotiv, exempelvis att reducera kommunens kostnader for
olika kollektiva nyttigheter. I de fall nar de regionala utvecklingsprocesserna utgar fran ett
underifranperspektiv kan bildandet av en ny storregion forstas som ett utpraglat dilemma
for kollektiv handling, dvs. den enskilda kommunen motiverar sitt deltagande i regionalise-
ringen utifran mojligheterna att reducera kostnader i den egna verksamheten. Detta utgor
ett dilemma da poangen med skapandet av en storregion bygger pa forestallningar om att
kunna utveckla synergier och positiva utvecklingsbetingelser for hela kollektivet, inte bara
for den enskilda kommunen.

Richard Feiock (2013) har tagit fram en modell for att analysera den typen av institutio-
nellt betingade handlingsdilemman, bland annat i syfte att bidra till forstaelsen av hur
regionala styrelsesystem utvecklas. Feiock betonar betydelsen av olika transaktions-
kostnader som hinder for mojligheterna att utveckla samarbete mellan kommuner.
Exempel pa transaktionskostnader &r tid och resurser som maste laggas ned pa till exempel
forhandlingar med andra aktorer och informationsinhdmtning, i samband med samverkan.

| Feiocks modell betonas dock ocksa vikten av kontextuella faktorer sdsom den politiskt-
institutionella strukturen och forekomsten av nétverkskonstellationer for att forklara
drivkrafter och hinder for att utveckla de regionala styrelsesystemens funktionssétt (for
analyser av svensk regionalisering ur detta perspektiv, se Andersen & Pierre 2010).
Feiocks modell fangar pa ett effektivt satt in viktiga mekanismer for att forklara styr-
processer av det slag som vi &r intresserade av i detta kapitel, men man bor likvél notera att
modellen tenderer att Overbetona de enskilda aktdrernas egenintresse och nyttomaximering
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och tona ner betydelsen av den betydande komplexitet som kénnetecknar de nationella
politiska systemen i sin helhet. Enligt en annan forskare, statsvetaren Paul Kantor (2006),
kannetecknas nationella politiska system med stark lokal autonomi eller sjélvstandighet
(sdsom det svenska) av att kommunerna pa egna initiativ bedriver forhandlingar direkt med
statsmakten utan att ta omvéagen Over regionalt baserade organ. | den typen av system ar
kommunerna, enligt Kantor, generellt sett tveksamma till att samordna sina strategiska
intressen via de regionala nivéerna i systemet. Att da investera resurser i helt nya regionala
strukturer ses av den enskilda kommunen som bade svart att motivera och rent av som
ekonomiskt och politiskt riskfyllda satsningar. Det finns sa att saga ingen riktigt bra
anledning att ta omvégar via ett regionalt organ nar kommunerna sjalva kan skota
forhandlingarna direkt med statsmakten.

| en vidareutveckling av Feiocks modell har déarfér Andersen och Pierre (2010)
argumenterat for att analyser av regionala styrelsesystem bor véaga in samspelet mellan
samtliga nivaer i samhallsorganisationen, dvs. interaktionen mellan lokala, regionala och
nationella aktorer bor inkluderas i forstaelsen av hur regionala styrelsesystem konstitueras
och utvecklas. Andersen och Pierre betonar den strategiska betydelsen av nationalstatligt
stod for mellankommunal samverkan och stod for att skapa sjalvstandigt fungerande lokala
samarbetsstrukturer med betydelse for regional utveckling. Utan ett sadant stod riskerar
kommunerna att hamna i ett underlage:

The contested nature of regional and administrative space creates ‘turf battles’ among
central, regional and groups of local institutions” (Andersen & Pierre 2010: 222).

| den empiriska undersokningen av kommunernas forhallningssatt till den tankta stor-
regionen och alternativa Idsningar till regional samverkan kommer vi att fokusera fram-
stallningen pa tva huvudaspekter utifran det teoretiska ramverk som kortfattat beskrivits
ovan. For det forsta uppmarksammas de institutionellt grundade forutsattningarna som
uttrycks i det empiriska materialet utifran de transaktionskostnader som ar forknippade
med kommunernas deltagande i de regionala utvecklingsprocesserna. For det andra
uppméarksammas den inbaddade karaktar som praglade de institutionella strukturer som
utvecklades i forsoken att skapa en ny storregion. Avsikten &r att darefter, i slutsats-
avsnittet, besvara fragorna om dels vad kommunerna vill samarbeta om och dels hur
kommunerna vill utveckla samarbetsstrukturerna i en ny regionbildning.

Resultat

Vart empiriska material visar, for att gora en 6vergripande karakteristik, att hela processen
bakom att bilda en ny sydsvensk storregion préaglades av ett uppenbart dilemma som ar
knutet till aktorernas kollektiva handlingsutrymme. De kommunala aktérerna uttrycker,
med stor tydlighet och emfas, vikten av att samarbeta med andra kommuner och med
regionen for att I6sa flera strategiska politikproblem inom olika politikfalt sisom
vard/omsorg, kollektivtrafik, utbildning, naringslivspolitik och infrastrukturfragor. Det
finns ocksa en positiv véardering av att nya storregioner for med sig en tydligare och mer
enhetligt konstruerad organisering pa regional niva jamfort med den rérighet som kanne-
tecknat organiseringen av den regionala utvecklingspolitiken under det senaste decenniet.
Intervjupersonerna i materialet uttrycker dven att de tidigare genomférda sammanslag-
ningarna av lan i Skane och Vastra Gotaland har kommit att starka politikens majligheter
att hantera den typen av strategiska politikproblem. Kommunerna har alltsa i grunden
tdmligen tydliga preferenser gallande vad man vill samarbeta om och man gor aven en
valvillig bedémning av att en storregion (hur-fragan) har potential att bidra till en positiv
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utveckling for regionen som helhet. Inom det tillvaxtpolitiska omradet finns ett starkt stod
for att samarbeta mer om infrastruktur och kollektivtrafik. Kommunerna ser det som en
angeldgen uppgift for att underlatta pendling och nya samarbeten mellan foretag. | dvrigt
ar man forsiktiga och ser ingen stor roll for sig sjalva eller regionen i att stimulera nérings-
livets utveckling.

Trots detta forhallandevis positiva forhallningssétt till mojligheterna till samarbete inom en
ny storregion, pekar kommunerna ocksa pa ett antal problem och svarigheter, som ocksa
kan ha bidragit till att det inte gick att mobilisera tillréckligt stod fér den nya storregionen.
| det aktuella handelseforloppet identifierar visserligen de lokalpolitiska foretradarna att en
storregion ger majligheter till strategiskt viktiga 1osningar pa manga viktiga politik-
problem, men man hade inte formagan att genom kollektiv handling (tillsammans med
landstingen) ga vidare och forverkliga planerna pa en ny regional struktur.

Lat oss borja med att titta pa aspekter som ar knutna till transaktionskostnader. En sarskild
problematik géllande transaktionskostnaderna for de enskilda kommunerna berér de sma
och perifert beldgna kommunerna i den ténkta storregionen. Problemet dr att man dverlag
har begransat med tid och energi for att satta sig in i och driva en proaktiv paverkan pa
regionaliseringsprocesserna da dessa sma kommuner inte har tillrackligt med resurser for
att driva den typen av omvérldsbevakande aktiviteter. Dessa kommuner ar sérskilt
skeptiska till att dverlata alltfor mycket makt till regionorganisationen och man upplever
en stor risk for att bli forbisedd i forhallande till regionens storre och tillvaxtstarka
kommuner. Och tveklost &r det kostsamt for den lilla och resurssvaga kommunen att
engagera sig i de regionala utvecklingsfragorna da dessa har karaktaren av att vara
komplexa, langsiktiga och aven fjarmade fran de egna kommuninvanarnas vardagsliv och
servicebehov. En stor och resursstark kommun har betydligt battre forutsattningar och
resurser for att bedriva regionpolitisk paverkan jamfort med de sma och perifert belagna
kommunerna.

Det finns i vart material ytterligare ett antal forhallanden som paverkar de enskilda
kommunernas transaktionskostnader och installning till att skapa en ny storregion. Det
galler dels regionens storlek (yta och antal kommuner), dels vilka politikomraden som ska
hanteras i den nya storregionen. Storleksfaktorn skapar osakerheter for de medverkande
kommunerna av den enkla anledningen att ett mycket stort antal kommuner ska samarbeta
Over en yta som innefattar olikartade strukturer och férutsattningar for regional utveckling.
Teoretiskt skulle man kunna uttrycka detta i termer av att den nya regionen konstituerar
nya maktmassiga asymmetrier for kommunerna. Manga kommuner, sarskilt i perifera delar
av den nya storregionen, kanner en pataglig radsla for att hamna i en mer pataglig utveck-
lingsskugga an vad man haft att hantera tidigare i 1an med farre kommuner och med kénda
forutsattningar for den egna kommunens utvecklingsbetingelser. Osakerheten i denna del
kopplas till risker for att underminera de egna kommunalekonomiska resurserna.

Nar det géller det politiska innehallet finns det, sarskilt ur de nagot stérre kommunernas
synvinkel, svaga ekonomiska incitament for att ga in i samarbeten med mindre kommuner
rorande fragor som ror exempelvis utbildning, stads- och landsbygdsutveckling eller
néringslivspolitik. Har har de stora kommunerna tillrdckligt med underlag och egha
resurser for att driva dessa fragor sjalva och man kan inte bortse fran att kommunerna
fortfarande, i ndgon man, konkurrerar om utrymmet i just dessa fragor.

Om vi borjar med att lyfta fram nagra centrala drivkrafter i den inbaddade institutionella
karaktéren upplever huvuddelen av intervjupersonerna att det finns stora konkurrens-
fordelar, i forhallande till andra regioner, i att skapa kraftfulla strukturer for att uppvisa
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enighet utat i exempelvis forhandlingar om infrastruktursatsningar i relation till staten och
for att erhélla starkta medel inom ramen for EU:s sammanhallningspolitik. Den tankta
storregionen ges ocksa en positiv vardering i att den kan komma att bli en betydelsefull
aktor i relation till den narmsta omgivningen, kopplat till bade Oresundssamarbetet och
samarbetsstrukturer 6ver Ostersjon.

En viktig 6vergripande slutsats &r att kommunernas agerande, enligt intervjupersonerna,
bor ses som ett uttryck for kommunernas mycket starka stéllning i det svenska politiska
systemet. Den institutionella konstruktionen av den kommunala sjélvstyrelsen i Sverige
bygger pa att landsting och kommuner har haft en sidoordnad kompetens, och i region-
fragans utveckling sedan 1990-talet har kommunpolitiker ofta uttryckt sig skeptiskt (ibland
rent av fientligt) till att Iata ”landstings- eller sjukvardspolitiker” fa ett utokat ansvar for
utvecklingsfragor som pa ett patagligt satt inverkar pa den lokalpolitiska kompetensen.
Denna skepsis tar sig i vart material uttryck i form av att kommunpolitikerna intar ett
pragmatiskt forhallningssétt i sina attityder till den nya storregionen. Exempelvis havdar
manga av de intervjuade kommunpolitikerna den pragmatiskt uttryckta tanken om att
regional samverkan kan utvecklas genom andra typer av mellankommunalt samarbete &n
genom bildandet av en storregion. Framst lyfter man fram mdojligheten att bilda kommunal-
forbund som innebér att kommunerna de facto inte 6verlater sjalvstyrelsekompetens till
regionen.

Vi kan dock ocksa i vart empiriska material finna exempel pa att de kommunpolitiska
aktorerna synes mer intresserade av att relatera sina utvecklingsfragor i férhallande till den
centrala statsmakten &n till den regionalt organiserade utvecklingspolitiken. | detta
sammanhang bor det noteras att den centrala statsmakten sjalv intagit en ambivalent och
rent av skeptisk hallning till initiativ for att starka regionaliseringsprocesserna i olika delar
av Sverige. Generellt kan vi dra slutsatsen att statsmaktens ambivalens i denna del utgjort
ett hinder for forverkligandet av den nya storregionen. I nagon man finns det i detta dven
en partipolitisk faktor pa sa satt att en del politiska partier, sarskilt Moderaterna (som vid
denna tid ingick som ledande part i Alliansregeringen), varit tveksamma till region-
reformer av detta slag, vilket aven spillt Gver pa partiets lokala foretradare som darmed
ocksa intagit en viss skepsis i forhallande till processerna for att bilda den nya stor-
regionen. Det &r uppenbart att kommunerna saknat ett tydligt fokus i de studerade
forhandlingsprocesserna. Det saknas en tydliggjord centralstatlig hallning och de politiska
partierna ar oeniga om viktiga delar i den aktuella regionaliseringsprocessen. For kommun-
politikerna framstar darfor processen som osaker och riskfylld.

I den institutionellt inbaddade karaktéren kan vi &ven hitta en del andra aspekter som
utgjorde hinder for bildandet av en ny storregion. En sadan aspekt har med konstruktionen
av forhandlingsnatverk att gora. | forskningslitteraturen om natverksstyrning understryks
betydelsen av att skapa tata och dmsesidiga relationer mellan involverade aktorer for att i
sin tur lagga en grund for tillit i langsiktiga och produktiva samarbetsrelationer pa den
regionala arenan. Nar vi i var undersokning stéller fragor om betydelsen av natverks-
konstellationer refererar manga intervjupersoner till betydelsen av mellankommunala
samarbetsnatverk i en betydligt mindre sfar &n for hela den tankta storregionen. Det
handlar om att i forsta hand skapa forhandlings- och samarbetsstrukturer mellan grann-
kommuner, och i dessa delar refererar de intervjuade kommunpolitikerna till de system av
delregional organisering som finns i bade Skane och Vastra Gétaland (delregioner i “fyra
horn”). Vi kan konstatera att denna aspekt rérande behovet av delregional organisering
eller inbaddning hade en underordnad betydelse i de forberedelseprocesser som gjordes for
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att bilda den nya storregionen. Betraktat i backspegeln kom detta att utgéra ett véasentligt
skal till att processen inte lyckades.

En regionspecifik aspekt som ar kopplad till den inbaddade institutionella karaktéren i det
sydsvenska regionbildningsforsoket galler kommunpolitikernas attityder till vilken roll
Region Skane skulle fa i den nya storregionen. Region Skane ar det storsta av de fyra lan
som var tankta att inga i den nya regionen och dessutom hade skaningarna med sig en
betydande erfarenhet av regionpolitiskt utvecklingsarbete i en storregional konstellation.
Overlag préaglas intervjuutsagorna bland politiker utanfér Skane av en del farhagor for att
hamna i en utvecklingsskugga i forhallande till de starkt tillvaxande delarna av Region
Skéne. Aven det faktum att de politiska aktorerna fran Region Skéne varit mest positiva till
att skapa en annu storre region i Sydsverige spadde i nagon man pa denna misstanksamhet.
En annan institutionellt kopplad aspekt som utgjort ett hinder i regionkonstruktionen har
varit att de sma kommunerna i de gamla lansstrukturerna upplevt att en ny storregion
skulle kunna innebdra att man placeras i ett slags dubbelt perifert lage.

Var fallstudie visar sa slutligen, vilket ocksa kan knytas till processens inbaddade karaktar,
pa problem som &r knutna till svarigheter ur legitimitetssynpunkt. En sadan svaghet har att
gora med den risk de lokala politikerna kan hamna i genom att man distanserar sig fran sin
demokratiska bas. Kommunpolitikerna far sin demokratiska legitimitet i samband med
kommunvalen. Med ett intensifierat deltagande i regionalt baserade utvecklingsprocesser
far man mandat och ansvar for fragor med ett betydligt mer omfattande demos. Man far ett
regionalt ansvar, men det formella demokratiska ansvarsutkravandet sker endast lokalt. Ett
annat legitimitetsproblem &r att de regionpolitiska beslutsprocesserna dr notoriskt svara att
koppla till medborgerligt deltagande, bade for enskilda medborgare och for ideella
organisationer och folkrérelser. Kort sagt, att bilda en ny storregion innefattar betydande
demokratiska utmaningar som inte har adresserats i sarskilt stor omfattning i de studerade
forberedelseprocesserna.

Slutsatser

| detta kapitel har syftet varit att besvara tva fragestallningar: vad kommunerna vill
samarbeta kring och hur man vill utveckla samarbetsstrukturerna i en ny sydsvensk
storregion. Vi kunde inledningsvis konstatera att kommunerna, pa ett allmant och
principiellt plan, sag en tydlig potential i att i ett storregionalt ssmmanhang starka bade den
egna kommunens och regionens tillvaxtbetingelser. Bland de viktigaste fragorna att
samarbeta kring fanns infrastrukturfragor, kollektivtrafik, utbildnings- och kompetens-
forsorjningsfragor och i viss man naringslivspolitiska insatser. Flera av de intervjuade
kommunpolitikerna kunde ocksa, med referens till erfarenheter gjorda i de existerande
storregionerna i Skane och Vastra Gotaland, se fordelar i att organisera dessa fragor i en ny
sydsvensk storregion. Vi har i den empiriska analysen kunnat peka pa ett antal férhallan-
den, ur ett underifranperspektiv, som kan bidra till forstaelsen av drivkrafter och hinder i
organiseringen av sadana styrningssystem. Vi har da pekat pa aspekter som ar knutna till
bade transaktionskostnader och mer institutionellt inbaddade faktorer. | Tabell 4 summeras
de viktigaste iakttagelserna i var analys.
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Tabell 4 De viktigaste iakttagelserna i analysen

Teori Drivkrafter Hinder
Transaktions— Det &r framst de storre kommunerna som | De smd kommunerna har svért att identifiera
kostnader kan se fordelar ur kostnadssynpunkt fér tydliga motiv som dberopar lagre transaktions-

att samordna vissa utvecklingsfrégor
(men inte alla) i en storregion.

kostnader for att ingd i en ny storregion. Sma
kommuner ser i stdllet stora kostnader i att
"omvarldsbevaka” sina intressen i storregionen
och man ser en risk for att bli forbisedd nar
regionen fattar beslut i olika fragor.

Daremot identifierar de sm& kommunerna lagre
transaktionskostnader for vissa utvecklings-
frégor (t.ex. utbildningsfrégor, naringslivspolitik,
samhallsplanering) i mellankommunalt
samarbete med grannkommuner eller méjligtvis
i delregionala konstellationer.

De sm& kommunerna ser sammantaget den
stora regionen (med dess manga kommuner
och stora yta) som ett hinder for att starka sina
egna, kommunspecifika, behov eller sitt
ekonomiska lage.

Institutionellt En region med manga kommuner blir
inbaddad karaktar starkare som férhandlingspart i olika
férhandlingsnatverk.

Kommunerna ser konkurrensférdelar i att
med en storregion bakom sig utvinna en
starkare position i flernivdpolitiska
strukturer, exempelvis i forhallande till
staten (i férhandlingar om infrastruktur-
satsningar), i formdga att fa ytterligare
EU-stdd och i att driva utvecklings- och
sambhallsplaneringsfrdgor i gransregionala
miljoer.

Den institutionella konstruktionen av den
kommunala sjalvstyrelsen ar inbaddad i en
princip om sidoordnad kompetens mellan
kommuner och landsting. En patagligt starkt
regionniva riskerar att utmana denna ordning
och kommunpolitikerna tenderar darfor att inta
ett pragmatiskt forhallningssatt i attityder till
den nya storregionen genom att lyfta fram
mojligheter med olika typer av mellan-
kommunalt samarbete som ett alternativ till en
storregion.

Maktmassiga asymmetrier forstarks i en region
med mdnga kommuner, vilket ocksd skapar
osdkerheter kring uppgiftsférdelning mellan
stora kommuner, sma kommuner och region-
organ. Perifert belagna kommuner upplever
stora risker i en storregion jamfért med den roll
man hade i den tidigare "lilla” lansstrukturen.

En storregion forknippas med tillkorta-
kommanden géllande legitimitetsvarden.

Vara analyser av forsoken att bilda en ny storregion behandlar centrala fragestallningar i
organiseringen av den kommunala sjélvstyrelsen i Sverige. Det dr framst tre slutsatser som
vi vill lyfta fram: For det forsta forhallanden som &r knutna till kompetensfordelningen i
relationen mellan primarkommun, region (landsting) och stat. | den regionala utvecklings-
politiken utgor fragor om infrastruktur, kollektivtrafik, samhallsplanering och naringslivs-
politik exempel pa sadana fragor som kraver starka forhandlingsnatverk for att hantera
kompetensavvagningar i samhallsorganisationen. For det andra utgér kommunstorleken en
avgorande aspekt for mojligheterna att hitta fungerande samspel i de viktigaste
utvecklings- och tillvaxtfragorna i en storregion. Det rader i dag uppenbara makt-
asymmetrier mellan kommuner i en region, och forutsattningarna mellan olika kommuner
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att kunna bidra till utvecklingsfragorna varierar starkt. De sma kommunerna soker sig
garna till samarbetsformer i det narmsta grannskapet och har inte egna resurser att delta pa
samma villkor som stora kommuner inom ramen for en stérregional modell. Var studie
visar att det tveklost ar ett hinder for att bygga storregioner i ett kommunlandskap med sa
pass stora variationer i kommunstorlek som finns i dag. For det tredje kannetecknas den
regionala utvecklingspolitiken av svaga legitimitetsvarden. Utvecklingspolitiken har en
svag forankring pa medborgarniva, i forhallande till politiska partier och intresse-
organisationer samt bland folkrérelseorganisationer.

Studien visar sammanfattningsvis att kommunerna verkar férknippa bildandet av stor-
regioner med flera risker, inte minst nar det géller demokratisk legitimitet och tkade
kostnader for forhandlingar. Studien visar ocksa att de flesta kommuner, sérskilt sma-
kommunerna, i manga fragor foredrar samverkan i mindre konstellationer av aktorer och
natverk, till exempel med sina grannkommuner. For att starka kommunernas installning till
storregionreformer forefaller det darfor viktigt att dessa kompletteras med bildandet av
(eller stod till) subregionala samarbetsstrukturer (liksom i Skane, dar de fyra hornen” har
spelat en viktig informell roll). Alternativet &r att satsa pa en generell kommunindelnings-
reform. En annan typ av utmaning bestar i att starka det demokratiska deltagandet i
utformningen och genomférandet av regional utvecklingspolitik. Baserat pa vart intervju-
material och tidigare analyser drar vi slutsatsen att skapandet av storre regioner ar forknip-
pat med ett antal demokratiska utmaningar, och att dessa utmaningar hitintills inte har fatt
tillracklig uppmérksamhet
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5 Regionalt ledarskap
Hege Hofstad och Gro Sandkjaer Hanssen

Introduktion

Forandringar i centrala ramvillkor for den regionala folkvalda nivan i Norge, fylkes-
kommunerna, har skapat behov av ett tydligare och mer aktivt regionalt ledarskap. For det
forsta har vi sett en forskjutning av deras uppgifter fran tjansteproducent till samhalls-
utvecklare. For det andra &r fylkeskommunerna verksamma i ett alltmer fragmenterat
landskap med behov av regional samordning. Detta géller i synnerhet de statliga sektors-
ansvariga myndigheternas regionala led. Den regionala statsforvaltningen bestar i dag av
cirka 35 organ dar samtliga, med undantag av NAV fylkesforvaltning, har en organisation
som foljer fylkesgranserna (Hansen m.fl. 2006, Nilsen & Langset 2015). For det tredje har
fylkeskommunen blivit ombedd att bidra till att I6sa komplexa samhéallsproblem som
kraver samarbete dver kommungranserna — som utvecklingen av lagutslappssamhallet,
klimatanpassning, folkhélsa, regional néringslivsutveckling med mera. FOr det fjarde &r
fylkeskommunerna mitt inne i en regionreform dar regeringens mal ar att skapa storre och
mer funktionella regioner som béttre svarar mot de samhéallsutmaningar som den regionalt
folkvalda nivan ska bidra till att 16sa (Meld. St. 22 (2015-2016)). Tillsammans skapar
dessa tendenser ett behov av en mer markerad och aktiv regional politikerroll med viljan
och formagan att ange strategisk riktning, mobilisera resurskontrollerande aktorer och
samordna sektorer och myndigheter pa olika forvaltningsnivaer.

| detta kapitel ska vi kritiskt granska vilka forutsattningar de norska regionerna har att
fungera som en kraftfull aktor inom den regionala utvecklingspolitiken. For samtidigt som
forvantningarna pa en tydligare regional niva har 6kat i takt med de gemensamma
utmaningarna som bér 16sas pa éverkommunal niva, befinner sig den regionala nivan i en
pressad mittposition mellan en stark nationell niva och en stark lokal niva (som stadigt blir
starkare till foljd av en pagaende kommunreform).

Kapitlet bygger pa resultat som tidigare har publicerats i tva rapporter utgivna av Norsk
institutt for by- og regionforskning (Hofstad & Hanssen 2015, Hanssen & Hofstad 2016).
| dessa har vi intervjuat 17 regionplanedirektérer, naringslivschefer, regionala vatten-
samordnare och folkhélsoansvariga samt fylkespolitiker som ar verksamma i sju olika
fylken. En enkat skickades ocksa ut till alla fylken i maj 2014 och besvarades av 233
fylkespolitiker, 7 fylkesradman och 49 avdelningschefer. Det ger en svarsfrekvens pa 32
procent (N = 289). Kapitlet bygger ocksa pa tidigare forskning och utredningar om den
regionala nivan samt utvarderingar av de svenska forsoken med storregioner.

Vi ska forst diskutera forutsattningarna for regionalt ledarskap for att sedan avsluta med en
kort jamforelse med de svenska regionfdrsoken.

Forutsattningar for regionalt ledarskap

Norska fylkeskommuner hade forr flera roller — tjansteproducent, myndighetsutdvare,
demokratisk arena och regional samhallsutvecklare — men denna mangfald har minskat
under de senaste aren, framst till foljd av att uppgifter har flyttats fran fylkeskommunen till
staten (NOU 2000:22, KMD 2014, Amdam m.fl. 2014, Meld. St. 22 (2015-2016)). Fylkes-
kommunerna har forlorat ansvaret for centrala valfardstjanster sasom sjukhus och social-
tjanst, medan ansvaret for gymnasieutbildning, lansvéagar och kulturminnesvard ligger kvar
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pa regional niva (Serensen m.fl. 2015). Samtidigt har fylkeskommunerna starkt sin roll
som regional utvecklingsaktor, initiativtagare till naringslivsutveckling och stod till
kommunens folkhalsoarbete samt fatt en tydligare roll som regional planmyndighet. De
uppgifter som regionerna har behallit handlar i mindre grad om hantering av vélfards-
uppgifter och i hogre grad om generell samhallsutveckling. Utvecklingen av norska
fylkeskommuners roll kan darfor beskrivas som en évergang fran att de primart ar tjanste-
producenter till att de far en tydligare roll som samhallsutvecklare (Angell m.fl. 2015,
Hofstad & Hanssen 2015). Detta &r en medveten politik som bottnar i regeringens 6nskan
att renodla fylkeskommunerna roll som samhallsutvecklare (Meld. St. 22 (2015-2016)).

Samhallsutvecklarrollen & mycket omtalad i forskningslitteraturen (Ringholm m.fl. 2009,
Nilsen & Langset 2013), men har inte getts nagon tydlig definition och avgransning
(Nordregio 2005). Hofstad och Hanssen (2015) menar att samhéllsutvecklarrollen omfattar
tre dimensioner. Den forsta ar att ge strategisk riktning at samhallsutvecklingen. Samhélls-
utveckling ar ett langsiktigt arbete dar manga aktorer ska engageras, mobiliseras och
samordnas. For att arbetet ska bli konsekvent och fa en gemensam riktning 6ver tid ar man
beroende av att det styrs av vissa 6verordnade mal som anger en dnskad utveckling for
regionen, nagot som kommunerna i kapitlet av Johansson, Niklasson och Persson ocksa
ger tydligt uttryck for. Fylkeskommunerna kan ge arbetet strategisk riktning pa flera
omraden: som regional planmyndighet, som drivande i den regionala naringslivs-
utvecklingen, som dgare till gymnasieskolor och som &gare till lansvagar och farjestrackor.
Den andra dimensionen &r att mobilisera relevanta, resurskontrollerande aktorer. | sin
samhéllsutvecklande roll &r fylkeskommunerna beroende av samarbete med offentliga
myndigheter som de saknar befogenheter 6ver. De ar ocksa beroende av att samarbeta med
aktorer i naringslivet och det civila samhallet, bland annat for att na malen i regionala
planer. Den tredje dimensionen ar att samordna offentliga insatser och verktyg. Fylkes-
kommunen tolkar styrsignaler fran olika statliga myndigheter, kanaliserar erfarenheter och
kunskap fran kommuner och regionen uppat i styrningssystemet, loser konflikter mellan
motstridiga nationella mal och arbetar for att fa lokala och statliga myndigheter samt andra
regionala aktorer att dra at samma hall. For att kunna ge arbetet en strategisk riktning
maste de samtidigt ha en helhetssyn pa sin egen verksamhet och se de olika ansvars-
omradena i ett sammanhang. Fylkeskommunen ar med andra ord idealiskt sett ett nav som
binder samman olika sektorer, aktorer och nivaer. Fylkeskommunerna har i grunden stor
frihet att sjalva utforma sin roll, men de &r beroende av 6vriga aktdrer for genomférandet.
Figur 2 identifierar centrala uppgifter inom var och en av de tre dimensionerna.
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Figur 2 Dimensioner av regional samhallsutveckling
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Kélla: Hofstad & Hanssen (2015).

Att ge strategisk riktning, mobilisera och samordna ett falt av aktorer fran olika nivaer
(lokalt, regionalt, och nationellt) och olika sektorer (olika offentliga myndigheter och
privata aktorer) kan betecknas som en form av polycentriskt ledarskap. Har konkurrerar
och/eller samarbetar flera auktoritativa maktcenter for att forverkliga énskade mal och
uppgifter (Sgrensen m.fl. 2015:112). Fylkeskommunen har inte befogenhet att utfarda
bindande férordningar, varken for offentliga eller privata aktorer. Den kan darfor inte
utova sitt ledarskap enligt traditionell hierarkisk "command and control”-logik. Samhalls-
utvecklingen maste i stéllet skapas genom initiativ och insatser som underlattar samarbete
mellan relevanta aktérer. For att kunna utéva ledarskap i en polycentrisk miljo etablerar
fylkeskommunerna saledes natverk och/eller partnerskap med relevanta aktorer. Bland
annat hade alla fylkeskommuner 2013 etablerat fylkestdckande partnerskap for regional
utveckling, som ofta bestér av representanter fran fylkesmannen®, Innovasjon Norge,
kommuner/regionrad av kommuner, andra regionala statliga myndigheter, arbetslivs-
organisationer och FoU (Nilsen & Langset 2013:18). VVar surveyundersékning som gick ut
till alla norska fylkeskommuner visar att fylkeskommunala ledare och politiker deltar i ett
stort antal natverk, totalt upp till 60—70 stycken i en fylkeskommun. Férmodligen sékras,
eller skapas, delaktighet genom processen och samarbetet — genom att alla aktorer pa
arenan blir &gare av resultatet (6verenskomna mal, gemensamma initiativ osv.) och de

Fylkesmannen motsvarar den svenska lansstyrelsen och &r statens forlangda arm i fylkena.
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medverkande parterna darmed far ansvaret for att bidra genom att justera sina egna mal
och medel i den valda riktningen.

Hittills har vi definierat samhéllsutveckling och beskrivit vilken typ av ledarskap som
rollen som samhéllsutvecklare kraver. Néar vi tittar pa vilka forutsattningar fylkes-
kommunerna har att utdva regionalt ledarskap, ar det ocksa intressant att se pa de medel
med vilka de kan utéva regionalt ledarskap i det vi har kallat en polycentrisk miljo.

Ledarskapsresurser

Har ar vi intresserade av verktygen som kan stddja utévandet av polycentriskt ledarskap
och som stodjer fylkeskommunerna nar de ska mobilisera resurser och aktorer med malet
att ange en gemensam strategisk riktning for regionen samt samordna och skapa samarbete
mellan olika sektorer och nivaer. Vilka verktyg ér relevanta har? I litteraturen om offentlig
forvaltning ar det vanligt att anvanda féljande verktyg, som sammanfattas i det sa kallade
Nato-schemat** (Hood 1993, Hood & Margotts 2007 samt Vabo 2012):

 Overtalning — argumentation och évertygande genom utbildning, vagledning och
normativa uppmaningar.

* Regleringar — att krdva, forbjuda, garantera och déma i kraft av rattsliga befogenheter.

* Finanser — alla typer av tillgangar som kan ges eller tas bort. Det kan vara pengar, tid
eller insatser.

» Organisation — kunskap, fasta tillgangar eller andra resurser som har med fylkes-
kommunens egen genomfdrandekapacitet att gora.

| det foljande ska vi diskutera vilka forutsattningar den regionala nivan har att utéva ett
tydligt ledarskap i den regionala utvecklingen utifran graden av tillgangliga resurser, med
utgangspunkt i punkterna ovan. Ramen for diskussionen &r det polycentriska ledarskapet i
form av samarbete och samstyrning genom nétverk och partnerskap.

Overtalning som medel for regionalt ledarskap

Nér fylkeskommunen ska mobilisera resurskontrollerande aktorer och stimulera samarbete
ar dess framsta resurs dess kunskap om manniskor, resurser, vardeskapande potential och
utvecklingsmojligheter i regionen. Att vara folkvald handlar om att ha blicken riktad mot
regionen och kunna upptdcka och anpassa sig till forutsattningar och preferenser hos
befolkningen, naringslivet och foreningslivet. Darmed skapas ocksa kunskap om regionen
som kan anvéndas som en resurs nér relevanta aktorer ska mobiliseras och aktiveras. For
att lyckas “Overtala” relevanta aktorer att bidra till regionala utvecklingsprocesser &r man
dock beroende av att det finns en regional identitet och ett engagemang som gor aktdrer
villiga att delta. Den regionala politiska identiteten har traditionellt varit svag i Norge
(Sandberg 2009, Hansen & Stigen 2012). Fylkeskommunerna har inte heller lyckats skapa
politiskt engagemang for regionala fragor i nagon hogre grad. Valdeltagandet ar lagre i
fylkestingsvalen an i kommunal- och stortingsval. En aktuell fraga ar ocksa om fylkes-
kommunernas roll som samhallsutvecklare &r en god grund for mobilisering. | tidigare
forskning havdas att offentliga organisationers legitimitet ar beroende av deras produktion
av valfardstjanster. | fylkeskommunernas fall &r den produktionen som vi sett lag.

! Nato &r en akronym som bestér av de forsta bokstéverna i var och en av fyra resurskategorier: “Nodality”,
”Authority”, ”Treasure” och ”Organisation”.
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Kommunerna ar den klart viktigaste aktoren for fylkeskommunerna att mobilisera. Sa som
framgar i kapitlet av Johansson, Niklasson och Persson ar dessa ocksa aktiva regional-
politiska aktorer. Kommunerna &r viktiga i utformningen av bade regionala planer och
fylkeskommunala insatser pa olika utvecklingsomraden, déribland naringslivsutveckling
och folkhélsa (Hanssen & Hofstad 2016). Fylkeskommunerna samarbetar med kommuner-
na om utveckling av regionala planer, strategier och initiativ. De mojliggor ocksa ett okat
samarbete mellan kommunerna. Fylkeskommunernas roll bestar darfor i att bidra med ett
fagelperspektiv dar de samlade effekterna av kommunernas aktiviteter trader fram och
korrigeras genom information och erinran om och forankring av antagna regionala
strategier, mal och prioriteringar. Rollmedvetenheten visar sig dven i fokuseringen pa
samarbete genom process- och forankringskompetens, som kravs for att vara en samhélls-
utvecklande aktor. Detta lyfts fram i en fylkesplan:

"Det dr mdnga olika aktérer som paverkar utvecklingen i More och Romsdal, och det
ar en central uppgift for fylkeskommunen att koppla samman aktdrerna, skapa motes-

platser och stimulera till samarbete mellan dem.”
(Mgre og Romsdal fylkesplan 2013-2016)

Vara fylkeskommunala informanter understryker att de arbetar for att skapa bra processer,
kompetensbyggande, partnerskap och dialog, och att detta ar viktigare an att anvanda
regelverk:

Vi ska vara en tydlig medspelare — i det ligger att vi ska spela i lag med andra for att
astadkomma saker och ting. Vi maste hela tiden samarbeta med andra.”
(Naringslivschef i en fylkeskommun)

Vi kan ju inte dldgga (grund)skolorna att géra det ena eller andra. Vi kan bara
uppmana dem (...). Det vi da gor (...) ar att skapa processer for medverkan istallet for
att ge direktiv.”

(Folkhélsoradgivare i en fylkeskommun)

Bakom motviljan mot att ge kommunerna direktiv finns en allman radsla for att bli en sa
kallad ”6verkommun” som hotar det kommunala sjélvstyret. Den rédslan tar sig uttryck
inte minst i fragan om att anvanda reglering som medel for samhallsutvecklingen.

Reglering som medel for regionalt ledarskap

Fylkeskommunerna har inga starka befogenheter som reglerande instans. I Norge ar det i
huvudsak Stortinget som stiftar lagarna och kommunerna som genomfér dem. Men dven
fylkeskommunerna bidrar till genomforandet. Fylkeskommunen har bland annat en
stodjande respektive samordnande roll i det lokala folkhélsoarbetet respektive vatten-
forvaltningen. | bada fallen gors ett omfattande nétverksarbete. Vara informanters
erfarenhet ar att lagar och férordningar bidrar till att legitimera fokus pa en given samhélls-
utvecklingsuppgift. De fungerar som en ram for natverksarbetet, bade genom att skapa
motivation och genom att visa vikten av samarbete, samtidigt som det finns ett hot om de
inte efterlevs.

| plan- og bygningsloven fran 2008 fick fylkeskommunerna flera planinstrument och -
medel som kunde anvéndas for att ge den regionala utvecklingen en strategisk riktning.
Regional planstrategi infordes (8 7-1), efter danskt exempel, for att géra den regionala
planeringen mer malinriktad och flexibel (NOU 2003:14, s. 112). Planstrategin ska
utarbetas av fylkeskommunerna i borjan av varje mandatperiod, och det ska ske i
samarbete med kommuner, statliga organ, organisationer och institutioner som berérs av
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planarbetet. Strategin ska redogéra for viktiga regionala utvecklingstendenser och
utmaningar, utvardera langsiktiga utvecklingsmojligheter och ta stallning till Iangsiktiga
utvecklingsmal samt vilka fragor som ska tas upp i vidare regional planering (genom att ge
en oversikt over prioriterade planuppgifter).

Fylkeskommunerna har ocksa mojlighet att utforma olika regionala planer, bland dem
regionala 6versiktsplaner med planbestammelser och planriktlinjer (PBL 2008 § 8-5).
Planbestdammelserna ar juridiskt bindande riktlinjer for markanvéndning som ska skydda
nationella eller regionala intressen och anger restriktioner fér bygg- och anlaggnings-
projekt. De &r saledes bindande for bade privata byggentreprendrer och kommuner
(Innjord 2010:167). Planriktlinjerna har inte samma juridiska status men kan &nda fungera
styrande for kommunerna, bland annat genom att utgéra grund for 6verklagande av
kommunala planer (Civitas (2014)).

Kommunplanen bestar av en samhéllsdel och en arealdel. Samhéllsdelen anger langsiktiga
mal och prioriteringar, medan arealdelen &r en plankarta som tydligt visar markanvandning
och markhansyn. Arealdelen dr juridiskt bindande, medan samhallsdelen &r riktnings-
givande och ska ligga till grund for kommunens planer. Kommunplanen antas av kommun-
styrelsen. Regionala planer ska ligga till grund for kommunal och statlig planering och
verksamhet i regionen. Samtidigt har kommuner och statliga organ ratt och skyldighet att
delta i regional planering. Om statliga organ av hansyn till nationella eller statliga intressen
har vasentliga invandningar mot planen kan de kréva att den understélls departementet.
Detsamma géller om en kommun som blir direkt bertrd av en regional plan har invénd-
ningar.

Tidigare forskning visar att fylkeskommuner endast i liten utstrackning anvénder plan-
bestammelser (Asplan Viak 2015). Enligt vara informanter ar skalet att de inte vill fungera
som ”overkommun” utan vill bevara fortroendet fran kommunerna, som de dr beroende av
for att lyckas i sin roll som samhéllsutvecklare:

”Néir vi borjade [arbetet med regionalplanen] var det narmast ett krav fran kommuner-
na att fylkeskommunen inte skulle anvanda planbestdmmelser i den regionala planen.
Plansamarbetet var mojligt endast om det byggde pa konsensus och jamlik makt-
fordelning. Alltsa en fordelning som innebar att kommunerna beh6ll sin makt Gver
markanvandningen och att spelreglerna grundades pa tillit och samarbete. Det har
visar att samarbetet mellan fylkeskommunen och kommunerna kan vara valdigt skort,
och att bruk av planbestammelser utmanar relationen till kommunerna.”
(Regionplanedirektor)

Regionala politiker och anstéllda i fylkesforvaltningen menar att samspelet mellan
juridiska medel och mjukare, mer samarbetsinriktade ansatser kraver en harfin balansgang
mellan pabud och uppmaning. Det laggs dock mycket storre vikt vid de samarbetsinriktade
tillvagagangssatten, och troligen finns det en outnyttjad potential i att skapa synergier
mellan harda och mjuka styrmedel. P& fragan om fylkespolitikerna ar villiga att ange en
tydligare riktning for kommunerna svarar en regionplanedirektor foljande:

“Pa den fragan har jag ett tvdrsdikert svar, och det dr nej. Sjdlvklart finns det nyanser,
men ska jag svara ja eller nej sa ar svaret helt klart nej. De ar sektorspolitiker och de
ar kommunpolitiker.”

Flera fylkespolitiker &r ocksa kommunpolitiker. Det kan darfor vara svart att utéva ett
tydligt regionalt ledarskap eftersom det av naturliga skél kan sta i konflikt med den egna
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kommunens intressen. Det har ska vi aterkomma till i avsnittet om organisation som medel
for regionalt ledarskap.

Ett satt att utdva regionalt ledarskap med réttsliga medel &r att utnyttja méjligheten att
Overklaga kommunplaner. | en undersokning gjord av Asplan Viak uppger 20 procent av
kommunerna att de dverklaganden de fatt till kommunplanens arealdel hanvisar till att den
star i strid med en regionplan eller fylkesdelplan, medan det hos 3 procent uppges finnas
en konflikt med regionala planbestammelser (Asplan Viak 2012). De flesta éverklagan-
dena gors av en regional instans, i forsta hand av fylkesmannsembetet. Viljan och
formagan att anvanda denna befogenhet varierar dock kraftigt mellan olika fylkes-
kommuner.

“Hdr i fylket anvinder vi ju rdtten att 6verklaga. I fylken ddr de inte ens gor det, dir
maste man anvanda det slitna uttrycket att lagga planer pa hyllan. Fér om du inte ar
beredd att satta lite makt bakom planen ... da fungerar den i alla fall inte som det
samordningsverktyg den ska vara. Da baserar du dig bara pd partnerskapsrollen.”
(Regionplanerare)

Flera av de intervjuade understryker att partnerskapstanken maste samspela med fylkes-
kommunens hierarkiska verktyg om den ska kunna fungera. Ett av fylkeskommunernas
viktigaste hierarkiska verktyg ar just verklagandet. Vara ron visar dock att fylkes-
kommunerna i liten eller varierande grad anvéander de réattsliga medel de har.

Finanser som medel for regionalt ledarskap

Som vi har sett ovan anvander sig fylkeskommuner mer av en partnerskapslogik &n en
hierarkisk styrlogik. Da blir ekonomiska resurser viktiga for att kommunerna ska kunna
vara en relevant samarbetspartner, bade for andra offentliga aktcrer och for naringslivet.
Vara informanter understryker att en mycket vésentlig faktor ar att fylkeskommunen har
resurser som gor den till en attraktiv medspelare och ledare i
samhallsutvecklingsprocesser:

“Samhdllsutveckling dr lite osynligt. Man mdste ha verktyg. Man kan inte ha en sddan
roll utan att ha verktyg i ladan. Man maste ha nagot att satta in for att fa ett arbete att
fungera. Verktygen kan vara regionala utvecklingsmedel, det debatteras nu om de ska
bli nationella. I sa fall blir det svart ... vi behdver medel for att hjalpa utvecklingen
framat. Om alla andra maste satsa egna resurser blir det mycket svarare att fa saker
och ting att hinda”.

“Det dr jdtteviktigt att folk kAnner att samhéllsutveckling hdnger samman med att
faktiskt ha muskler.”
(Planchef)

En rad studier ger stod at den har uppfattningen. De visar att samarbete och partnerskap
underlattas genom ekonomiska incitament, i synnerhet nér det galler att involvera resurs-
kontrollerande akt6rer och mobilisera insatser fran deltagarna. Erfarenheten ar bland annat
att sadana medel ger ett battre samarbetsklimat och ett 6kat handlingsutrymme for att ta in
alternativ kompetens, préva nya alternativa Idsningar och frigdra resurser hos samarbetan-
de enheter. Projektmedel tycks vara sarskilt viktigt for kommuner (Difi 2014:7, s. 48-49).
Awven studier av fylkeskommunens roll som nétverksnod i folkhalsoarbetet visar att
ekonomiska incitament i form av tillskott och projektmedel spelar en stor roll for att fa
kommunerna att delta i samarbete och &ndra sin praxis (Hofstad 2013).
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Mangfalden av medverkande aktorer ar emellertid en utmaning for fylkeskommunerna,
inte minst nar det galler regional néringslivsutveckling (Angell m.fl. 2015). Fylkes-
kommunen har ansvar for den regionala utvecklingen och tar emot pengar fran staten for
det arbetet. Men andra offentliga aktorer disponerar ocksa viktiga resurser for naringslivs-
utveckling. Innovasjon Norge, SIVA och fylkesmannen har viktiga resurser, ocksa
ekonomiska, inom sina avgransade omraden. Norges Forskningsrad ar en viktig aktor inom
néringslivsinriktad forskning och innovation. De olika aktérerna har egna beslutssystem
dar de ansvarar for sina prioriteringar och egna mal. Utmaningen for fylkeskommunerna ar
darmed att sétta ihop detta till en helhet som ger den regionala utvecklingen en strategisk
riktning. Har ar kompetens och kapacitet inom den egna organisationen en nyckel, liksom
samarbete med relevanta aktorer.

Organisation som medel for regionalt ledarskap

Som politisk organisation ar fylkeskommunerna ocksa helt beroende av att involvera
politikerna i samhallsutvecklingsuppgifter och i planeringen. Vara informanter rapporterar
att det ar forst nér politikerna deltar i natverk och partnerskap som samarbetet verkligen
bér frukt. Det finns dock en stor mangd partnerskap i fylkeskommunerna och flera fylkes-
kommuner uppger att de deltar i 6070 stycken. Politikerna kan saledes omdjligt delta i
allihop. Politikerna har ocksa en varierande formaga att inta en regional ledarskapsroll.

Vara informanter beréattar att det i ett fylkesting finns ett antal heltidspolitiker som
utvecklar ett regionalt ledarskap, medan resten ar deltidspolitiker som i mindre grad intar
en sadan roll. De menar att det saledes finns ett samband mellan heltidsengagemanget och
fylkespolitikernas formaga att ha ett regionalt perspektiv for att undvika att de fungerar
som “kommunpolitiker” med identiteten forankrad i den egna kommunen eller region-
delen.

Sammansattningen av kompetens i den regionala forvaltningen ar ocksa viktig for
formagan att skapa regional samhéllsutveckling. Nar fylkeskommunen vill mobilisera
kommunerna att delta i utformningen av en fraga som rér samhéllsutvecklingen, ar det
lattare att involvera dem om de har specialister som forvaltar uppgiften. De kan fungera
som ett "brohuvud” in i kommunen genom att bidra till att sprida den aktuella politiken
inom den. Forvaltningen bor déarfor ”spegla” kommunens kompetens och medel s att
relevanta samarbetsarenor och -teman kan utvecklas.

Vidare ar fylkeskommunernas styrka, jamfort med regionala statliga myndigheters, att de
kan se flera politikomraden i ett sammanhang. De har mandat att koppla samman olika
sektorer och resurser och se helheten. Da maste de ocksa strava efter att se politiska
omraden i ett sammanhang, till exempel folkhélsa, kompetensbyggande och regional
utveckling. Men studier visar att de inte alltid klarar detta (Nilsen & Langset 2013, 2015).
En respondent uttrycker det sa har:

Vi har fortfarande en bit kvar innan vi kan sdtta olika politikomrdden i samband med
varandra. For lite fritinkande 6ver sektorsgrinserna.”

(Fylkespolitiker)

Samtidigt ar ocksa fylkeskommunernas expertroll under press. Statens detaljerade
styrningspraxis reducerar fylkeskommunens mojlighet till regionala prioriteringar (Nilsen
& Langset 2013, Difi 2014). Det finns ocksa flera statliga verktyg vid sidan av demokra-
tiska processer i fylkena, samtidigt som dessa inte dr anpassade till regionens utmaningar
eller den riktning regionen vill ga i och som anges i regionala planer.
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Det regionala ledarskapet: kan det ge strategisk riktning,
mobilisera aktorer och bidra till gransoverskridande samordning
och samarbete?

Fylkeskommunerna stravar efter att gora prioriteringar som kan bidra till utformningen av
en gemensam strategisk riktning. Grunden dr en kombination av bristande vilja och
formaga att utnyttja handlingsutrymmet och ta verktygen i bruk. Den bristande viljan kan
kort sammanfattas som en radsla saval hos fylkeskommunens politiker som i dess forvalt-
ning for att fungera som en “6verkommun” som sétter det kommunala sjélvstyret ur spel.
Den radslan gor att man drar sig for att genomfora regionala prioriteringar som begréansar
den enskilda kommunens handlingsutrymme. Samtidigt har dagens fylkeskommuner
problem med legitimiteten, bade “nerifran”, hos kommunerna och befolkningen, och
uppifrén”, hos regionala statliga myndigheter. Aven detta str i viigen for utdvandet av ett
kraftfullt regionalt ledarskap. | Figur 3 sammanfattas diskussionen ovan i férhallande till

de tre dimensioner av samhallsutvecklingen som presenterades i Figur 2.

Figur 3 Regionalt ledarskap: Status i norska fylkeskommuner fordelat pé de tre
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Kélla: Hofstad & Hanssen (2015)

Norska fylkeskommuners position star i kontrast till situationen i de nya svenska
regionerna (Sgrensen m.fl. 2015). Dessa har ansvaret for fler typer av uppgifter, samtidigt
som deras ekonomiska resurser och organisationsmassiga kapacitet ar starkare. Den
nuvarande regeringen vill att norska fylkeskommuner ocksa ska sla sig samman till storre
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regioner. De svenska erfarenheterna ar saledes av intresse i arbetet med den norska
regionreformen. Lat oss titta narmare pa de svenska forsoken med storregioner, narmare
bestamt i Véstra Gétaland, Skane och Norrland.™

Vi har sett att dagens norska regionalpolitiker generellt har svarigheter att inta en tydlig
politisk roll genom att enas om och utveckla en gemensam strategisk riktning for regionen.
I vilken grad har det svenska forscket med storregioner paverkat de svenska region-
politikernas planer och perspektiv? Erfarenheten fran Vastra Gotaland och Skane ar att
regionala utvecklingsfragor har fatt en betydligt storre plats pa den politiska agendan efter
inforandet av storregionerna (Johansson 2005). Man kan tala om en revitalisering av de
regionala utvecklingsfragorna och det partipolitiska samarbetet som foljd av inférandet av
storre regioner. Regionforsoket visar ocksa att de partipolitiska konflikterna som ar knutna
till regional utvecklingspolitik har 6kat jamfort med innan de nya regionerna infordes,
vilket i sin tur har gett valjarna en tydligare bild av partipolitiska skiljelinjer.

En aspekt ar forhallandet mellan lokal- och regionalnivan inom respektive parti och
forhallandet mellan partierna. Vi har sett att relationen till kommunerna ar mycket viktig
for fylkeskommunerna. Hur har inférandet av storre svenska regioner paverkat samarbetet
mellan regionen och kommunerna? Resultaten fran det svenska regionforsoket visar att
storre regioners formaga att ange en strategisk riktning som kommunerna kéanner sig
forpliktade att folja i hog grad handlar om formagan till forankring. Utvérderingen visar att
detta kraver ett ndra samarbete genom gemensamma arenor och métespunkter. Revitalise-
ringen av regionala utvecklingsfragor och utvecklingen av gemensamma arenor och
motespunkter har stod i en 6kad tillgang till verktyg och resurser. Det &r inte sakert att den
norska regeringen &r beredd att ge de nya regionerna stérre ekonomiska och organisa-
toriska resurser. Det kommer att avgoras forst varen 2017 nar regeringen kommer med en
ny stortingsmelding om fylkeskommunernas uppgifter och indelning.

Slutsats och slutord

Inledningsvis stéllde vi fragan om norska fylkeskommuner har forutsattningar att fungera
som en kraftfull aktér inom den regionala utvecklingspolitiken. Analysen av forutsattning-
arna for regionalt ledarskap visar att dagens praxis har en bit kvar innan fylkeskommuner-
na kan bli en stark regional aktor. Skélet ar for det forsta den tydliga radslan for att fungera
som en dverkommun. Fylkeskommunerna &r beroende av att kKommunerna engagerar sig i
regionala processer for att planer ska genomforas och atgarder ska fa effekt. Darmed &r det
viktigt med en god relation till kommunerna. Fragan ar om radslan for att trampa dem pa
tarna har gatt lite for langt och bidrar till att norska regioner inte kan utveckla sin
strategiska, mobiliserande och samordnande potential. Fylkeskommunerna kan bli béattre
pa att kombinera sin omfattande natverksstyrning med de hierarkiska verktyg de har till sitt
forfogande, till exempel genom att utforma planriktlinjer och planbestammelser som
stddjer en dnskad markanvandning. En forutsagbar utveckling och hantering av marken &r
av stor vikt for néringslivet och transportinfrastrukturen.

Det &r dock viktigt att se fylkeskommunerna i ett flernivaperspektiv. For att kunna vara en
kraftfull aktor behdver de tillrdckliga resurser och verktyg, inte minst om de dessutom ska
bli stérre an i dag. Har spelar staten en viktig roll. A ena sidan &r det viktigt att staten &r
involverad i utvecklingen av, och foljer, regionala planer. Staten har begransad tradition av
att beakta och lata sig bindas av regionala strategier. A andra sidan &r fylkeskommunernas

12 v/astra Gotaland och Skéne har genomforts, medan Norrland har lagts pa is. Erfarenheterna fran forsoken ar
likvél intressanta.
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formaga att fungera som samhéllsutvecklare beroende av tillgang till resurser och verktyg
som i hog grad styrs av staten. Om fylkeskommunerna forlorar resurser och verktyg till
forman for kommunerna som en del av den pagaende kommun- och regionalreformen ar
det svart att forestalla sig att de ska kunna spela en aktiv roll som samhallsutvecklare. Ett
aktivt regionalt ledarskap &r beroende av att man lagger till uppgifter, resurser och verktyg
snarare an att minska innehallet i fylkeskommunernas verktygslada.
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6 Stadsregioner och landsbygdsregioner — en
asymmetrisk regionaliseringslogik

Anders Lidstrom

Inledning

Bade Ansvarskommittén och Indelningskommittén har betonat att en indelning av hela
landet i regioner bor félja en symmetrisk likvardighetsprincip enligt vilken alla regioner
bor ha samma funktioner och &ven om magjligt ha ungefar likartad storlek (Ansvars-
kommittén 2007, Indelningskommittén 2016). Pa s satt anses ocksa de basta forutsatt-
ningarna skapas for att regionerna ska ha likvardiga forutsattningar att bidra till sin
landséndas utveckling. Att likvardighetsprincipen bor galla har ndrmast tagits for givet i ett
svenskt sammanhang under senare decennier. Aven andra principer &r emellertid méjliga
och i detta kapitel diskuteras som ett alternativ en asymmetrisk indelningslogik, som gor
skillnad mellan stadsregioner och landsbygdsregioner. Regioner definieras som direktvalda
beslutsenheter pa mellanniva — mellan stat och kommuner. Stadsregioner &r en funktionell
region bestaende av en eller flera storre stader med kranskommuner. Regionen knyts
samman av en omfattande pendling.

Regioners existensberattigande ligger i formagan att effektivt hantera kollektiva problem
som kraver sjalvstyre och demokratisk legitimitet men som kommuner &r for sma for att
I6sa pa egen hand och staten ar for stor eller olamplig for. Sedan 1970-talet har den
regionala nivan patagligt starkts i flertalet europeiska stater (Hooghe, Marks & Schakel
2010, Heinelt & Bertrana 2011, Lidstrom 2011, Merloni 2016). Detta &r till en del en
respons pa staters oférmaga att hantera allt mer komplexa samhallsproblem sedan
efterkrigstidens expansion av den offentliga sektorn natt vags ande. Efter 30 gyllene ar
uppfattades i de flesta véstlander gransen ha natts for vad ekonomierna kunde tala i form
av offentlig verksamhet, och detta géllde i stort sett oberoende av politisk regim (Tanzi &
Schuknecht 2000). Regionaliseringen stoddes ocksa av EU som ett instrument for att bidra
till utveckling och samtidigt legitimera det europeiska projektet. | manga delar av Europa
blev det ocksa ett svar pa krav pa etniskt baserat sjalvstyre. Regionaliseringen passade
ocksa som hand i handske med de forskjutningar i regionalpolitikens fokus som kom till
stand i manga lander under denna period. | stéllet for att staten skulle kompensera de delar
av ett land som var sarskilt utsatta forvantades alla regioner ta ansvar for att utveckla sina
egna forutsattningar (Keating & Loughlin 1997, Hornstrom 2011). Till en del kunde detta
ske med stod av utvecklingsmedel fran staten och EU. Den nya regionalpolitiken kravde
vidare att olika privata och offentliga akt6rer samarbetar och bidrar med resurser.
Regionerna har ofta fatt en koordinerande roll i detta samarbete. I de nordiska landerna
intraffade forandringen av regionalpolitikens inriktning ungefar samtidigt som i 6vriga
Europa men de territoriella reformerna och forstarkningen av den regionala nivan har
antingen kommit langt senare eller inte alls forverkligats (Baldersheim 2000, Lidstrom
2007, Torfing, Lidstrom & Raiseland 2015).

Symmetrisk kontra asymmetrisk regionalisering

Det ar emellertid inte givet att regionerna bast l6ser sina uppgifter om de ser ungefar
likadana ut. Eftersom utvecklingsforutsattningarna ar olika i olika regioner kan en
likvérdighetsprincip snarare leda till att de redan starka regionerna blir vinnare medan
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andra forlorar. Om befolkningsutvecklingen anvands som matt pa framgang &r det uppen-
bart att det ar just detta som skett sedan den regionala utvecklingspolitiken ersatte en mer

omfordelande regionalpolitik. Sedan 1995 har storstadsléanen okat kraftigt medan de flesta
Norrlandslan tillsammans med Gotland och Kalmar l&an har minskat i befolkning. En mer

Iangsiktigt hallbar regionindelning borde ta hansyn till detta.

Symmetriprincipen har emellertid starka foresprakare i den svenska regionaliserings-
debatten. Regeringen 6ppnade i direktiven till Ansvarskommittén (Dir 2004:10) for att
préva aven andra principer for ansvarsférdelning, inte minst vad géller hanteringen av de
regionala utvecklingsfragorna. Saval Ansvarskommittén som Indelningskommittén
understrok emellertid vérdet av att regionerna skulle vara befolkningsmassigt jamstora och
jamstarka. Ett uttryck for detta var oviljan att etablera en sammanhallen region for hela
Storstockholmsomradet med argumentet att en sadan skulle komma att bli alltfor
dominerande.

Pa kommunal niva tillampas sedan 1971 en symmetriprincip i och med inforandet av ett
enhetligt kommunbegrepp som ger alla kommuner samma status (Gustafsson 1996). Detta
ersatte den uppdelning i olika typer av kommuner for stader och landsbygd som kom till i
och med 1862 ars kommunalférordningar men som egentligen bygger pa principer som har
manghundradriga rotter (Kaiser 1962). Efter 1974 ars kommunsammanlaggningar blev
denna uppdelning mindre relevant eftersom i stort sett alla kommuner kom att besta av
bade tatorter och landsbygd. Det blev darfor naturligt att bara ha en typ av kommuner. Till
skillnad fran dagens regionforslag 6vervagdes dock aldrig att &ven kommunstorleken
skulle vara enhetlig.

Alternativet till regional symmetriprincip, som utgar ifran att hela landet ska indelas pa ett
likartat satt och som darmed skapar enhetliga regioner med i allt vasentligt samma
funktioner, ar en asymmetrisk princip (Larsson 2003, Statskontoret 2005). Enligt en sadan
far vissa regioner uttryckligen fler uppgifter an andra och ansvar for att hantera fler lokala
och regionala problem.

I den statsvetenskapliga litteraturen har asymmetriska statsskick diskuterats framst i
anslutning till federalism och regionalism. Det har noterats att tidigmoderna statsskick haft
starka asymmetriska drag, men att den moderna nationalstaten, och i synnerhet enhets-
staten, ofta stravat efter enhetlighet. Ett liberalt medborgarskapsbegrepp, en nationell
byrakrati och vélfardsstatens framvéxt har bidragit till att reducera olikheter (Keating
1998, 1999). Sedan nagra decennier pagar emellertid aterigen processer som forstarker
asymmetrier, &ven om losningarna varierar mellan olika stater (McGarry 2007).

Bland de i Europa faktiskt forekommande grunderna for asymmetrisk regionalisering
skulle man kunna skilja pa tre varianter: etnisk, urban-rural och funktionell.

Etniskt baserad asymmetri bygger pa férekomsten av en stark etnisk identitet inom ett
territorium, och att denna identitet patagligt avviker fran majoritetsbefolkningens i fraga
om kultur och/eller sprak. Genom att tilldela regionen sarskilda beslutsuppgifter tillméotes-
gar man befolkningens krav pa sjalvstyre samtidigt som den dvergripande statshildningen
kan bibehéllas. Bland exempel pa regioner med sadan stallning kan namnas Aland i
Finland, Katalonien och Baskien i Spanien, Korsika i Frankrike, Sicilien och Sardinien i
Italien samt Quebec i Kanada. | Storbritannien atnjuter framst Skottland men &ven Wales
ett stort matt av sjélvstyre.

Urban-rural asymmetri innebdr att man har olika uppgiftsfordelning i stdder/stadsregioner
och i landsbygd. Som namnts préglade detta synsatt den tidigare uppdelningen i kommun-
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typer, dvs. i stader, kdpingar och landskommuner. Pa regional niva avvek Stockholms lans
landsting lange fran 6vriga landsting genom ett ansvar for kollektivtrafik och regional
utveckling, vilket da inte var landstingsuppgifter i 6vriga landet.

Ytterligare ett exempel pa tillampningen av denna princip ar den kommunmodell med tva
nivaer (counties och districts) som existerade i England mellan 1974 och 1986. | sex
storstadsomraden (stader med fororter) fanns en stadsregional niva (metropolitan county
councils) med bland annat dvergripande planeringsuppgifter. Motsvarande county-niva pa
landsbygden var dock starkare i forhallande till sina kommuner (districts), bland annat
genom att de ansvarade for fler uppgifter. Metropolitan county councils avskaffades av
Thatcher-regeringen som tyckte att de var slésaktiga och ineffektiva. Trots atskilliga
forsok har det senare visat sig svart att fa till stand direktvalda stadsregionala organ i andra
lander.

Funktionell asymmetri utgor olikheter i uppgiftsfordelningen som vilar pa andra lamplig-
hetsgrunder &n etnicitet och en urban-rural distinktion. | ett kommunalt sammanhang kan
det handla om att stérre kommuner far i uppgift att bedriva verksamhet i mindre, nara-
liggande kommuner. En sadan princip tillampas till exempel i spanska kommuner
(Lidstrom 2003) och forekommer dven i Sverige (Statskontoret 2005). Det kan vara ett sétt
att utverka stordriftsfordelar utan att behova sla samman kommuner. Motsvarande
I6sningar ar mojliga aven pa regional niva. Sedan 1960-talet har sju landsting ett sarskilt
ansvar for att bedriva hogspecialiserad vard for grannlandsting. Aven de regioner som
hittills etablerats i Sverige &r ett uttryck for funktionell asymmetri. | forst de samman-
slagna regionerna (Skane och Vastra Gétaland) och sedan de som fatt status av regioner
utan sammanslagning (t.ex. Halland och Gotland) har betydande ansvar for regional
utveckling 6verforts fran staten till regionerna.

En urban-rural regionmodell i Sverige?

Det finns saledes gott om exempel pa olika typer av asymmetrisk regionalisering i Europa.
De regionala asymmetrier som forekommit i vart land har hittills varit av begransad art.
Pagaende urbaniseringstendenser ger emellertid anledning att 6vervéaga inforandet av en
mer konsekvent asymmetrisk regionmodell av urban-rural typ i Sverige. En region-
indelning som utgar ifran detta forhallande borde dessutom ha forutsattningar att vara mer
Iangsiktigt hallbar an de regionférslag som hittills varit aktuella.

Ett viktigt motiv for asymmetri ar de urbaniseringstendenser som praglar samtidens
Sverige (och vastvarlden mer generellt). | den post-industriella urbaniseringens epok
(Nilsson 2011a, 2011b) 6kar storstdderna med omland samt de stdder med kranskommuner
som har universitet eller hdgskola. Befolkningen véxer ocksa i en del andra kommuner
som kan dra nytta av specifika nischer, till exempel de som har vésentliga rekreations-
varden samt ett antal granskommuner mot Norge (Lidstrom 2015). Till skillnad fran
tidigare vagor av urbanisering praglas denna av kontinuitet i den meningen att kommuner
som Okar fortsétter att 6ka och de som minskar glider ner i en ond spiral av fortsatt
tillbakagang (SKL 2015, Holm m.fl. 2013).

Det innebar ocksa att de lokala och regionala utmaningarna &r olika i tillvaxtomraden och i
omraden dar befolkningen minskar. Tillvaxtkommuner brottas med att tillgodose behovet
av bostader och hinna utveckla infrastrukturen och den offentliga servicen. Samtidigt
galler det att kunna skapa breda koalitioner bade inom och utanfor politiken for de beslut
som kravs och att hantera det missnoje som foljer i utvecklingspolitikens spar (Lidstrom
2015). Dar man langsiktigt tappar befolkning galler utmaningarna i stéllet att tillhandahalla
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valfardsservice med ett vikande underlag, klara extra kostnader som ar forknippade med
smaskaligheten och hantera dverblivna lokaler eftersom det ofta saknas en marknad for att
avyttra sddana. Aven i dessa kommuner finns medborgerligt missnéje, men det kommer till
uttryck i motstand mot att lagga ned verksamheter i glesbygd (Syssner & Olausson 2015).
Vi dr darmed i ett lage dar det enhetliga kommunbegreppet kan ifragaséttas eftersom
forutsattningarna i olika delar av landet terigen blivit sa olika. Eftersom den urbanise-
ringsfas vi befinner oss i har drivkrafter som inte tycks avklinga under kommande
decennier (jfr Westlund i denna volym) finns all anledning att évervaga hur denna situation
kan hanteras.

De forslag som hittills lanserats i fraga om hur Sverige bor regionaliseras har visserligen
tagit hansyn till att regiongranser inte bor dras sa att de skar genom lokala arbetsmarknads-
omraden (Ansvarskommittén 2007), men de har endast undantagsvis utgatt ifran ett stads-
regionalt Sverige som grund for att bygga regioner. Undantagen utgors av debattinlagg
fran Stockholms handelskammare (Ranka & Cars 2016) och nagra remissvar pa Ansvars-
kommitténs betdnkande fran kommuner i Stockholmsomradet (Stockholms lans landsting
2007) aven om dessa framst handlar om Stockholmsregionen och inte diskuterar hur fragan
kan I6sas mer principiellt.

Det finns emellertid flera fordelar med att just utga fran stadsregionernas situation. Det
vore ett sétt att battre ta vara pa den tillvéaxtkraft som urbaniseringen genererar samtidigt
som det kollektiva problemhanterandet i dessa omraden battre anpassas till att dessa
problem i tilltagande grad har en stadsregional utbredning. Men det gor det ocksa mojligt
att ta hansyn till att det finns stora delar av landet som inte véxer och dér andra typer av
regionaliseringslésningar och utvecklingsinsatser behdvs.

Den pagaende regionforstoringen innebar att framfor allt de storre lokala arbetsmarknads-
omradena®® expanderar. Detta beror b&de pé befolkningstillvaxt och pa battre mojligheter
att pendla allt langre. Stockholms lokala arbetsmarknadsomrade omfattade 27 kommuner
&r 1990, 37 kommuner &r 2010 och beréknas bestd av 52 kommuner &r 2030™. Men &ven
medelstora staders arbetsmarknadsomraden véxer. Ett exempel ar Karlstad, vars lokala
arbetsmarknad ar 1990 bestod av 5 kommuner, hade dkat till 9 ar 2010 och forvantas
omfatta 13 kommuner ar 2030. Manga av de storre stadsregionerna ar flerkarniga, det vill
saga att pendling sker till flera centralorter i regionen. Stadsregionerna rymmer bade urban
tatbebyggelse och glesbygd. Den stadsnara glesbygden har dock battre tillgang till de
stOrre stadernas resurser an vad man har i den landsbygd som finns utanfor stadsregioner-
na.

Enligt en uppskattning kommer 63 procent av svenskarna ar 2030 att bo i nagon av de tre
storsta stadsregionerna och nara 80 procent i nagon av de atta storsta, vilket dr de som har
minst 250 000 invé&nare.™ Ingen av dessa tta regioner finns i Norrland eftersom kommu-

13 Uppgifterna om lokala arbetsmarknadsomréden foljer SCB:s definition. Arbetsmarknadsregionernas
omfattning 2030 bygger pa en prognos utférd av Nutek, se Nutek (2006).

% Uppgifterna om den forvantade befolkningen i kommunerna &r 2030 bygger pé en befolkningsprognos for
landets kommuner, utford av SCB 2014 pé uppdrag av TCO. Se
http://www.tco.se/Aktuellt/Pressmeddelande/2014/Nacka-Vallentuna-och-Botkyrka-vaxer-snabbast-i-Sverige
Eftersom prognoserna paverkas av de utgangsantaganden som gérs kan de skilja sig fran lokala
befolkningsframskrivningar. Det bor ocksé understrykas att prognoser inte alltid motsvarar det som sedan blir
det faktiska utfallet.

15 De &tta stadsregionerna ar Stockholm-Solna, 3,5 milj. inv., 52 kommuner; Géteborg-Mélndal, 1,7 milj. inv.,
34 kommuner; Malmé-Lund, 1,5 milj. inv., 33 kommuner; Linkdping-Norrkdping, 470 000 inv., 12
kommuner; Orebro-Kumla, 305 000 inv., 12 kommuner; Jonkoping-Nassjd, 300 000 inv. 11 kommuner;
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nikationerna mellan kuststaderna &r for daliga och avstanden for langa for att ett samman-
hallet arbetsmarknadsomrade ska uppsta. Med battre kommunikationer, bland annat
tillkomsten av en Norrbottniabana, finns dock goda foérutsattningar fér en stadsregional
integration langs Norrlandskusten. En sadan region, bestaende av arbetsmarknads-
omradena fran Sundsvall till Luled, skulle omfatta 20 kommuner med sammanlagt 650 000
invanare.

De sammantaget nio stadsregioner som da blir aktuella skulle rymma 86 procent av
Sveriges befolkning och omfatta 200 kommuner. Minimigrénserna for befolkningstalen
har har angivits till 250 000 invanare, men gar naturligtvis att satta bade hdgre och lagre.
Stadsregionerna bor dock vara sa stora att de genom en mangfasetterad arbetsmarknad kan
ha en sjélvstandig utvecklingskraft. Att regionerna &r olika stora &r egentligen inget storre
problem, sa lange de &r funktionella. I takt med att de lokala arbetsmarknadsomradena
fortsatter vixa kan sedan stadsregionernas granser justeras. Det betyder saledes att region-
granserna maste kunna vara flexibla. Justeringar gors lampligen infor allmanna val sa att
ocksa beslutsorganen kan anpassas till detta. Det vore ocksa en fordel for stadsregionernas
demokratiska legitimitet om medborgarna identifierar sig med regionen. Att sa ar fallet i
atminstone i Umea- och Goteborgsregionerna har visats i en tidigare studie (Lidstrom,
Eklund och Westin 2017).

De aterstaende 16 procenten av befolkningen finns i 90 kommuner, som dock sammantaget
omfattar 75 procent av landets areal. Dessa kommuner befinner sig utanfor stadsregionerna
och ibland i mellanrummen mellan dessa. De allra flesta av dem &r mindre glesbygds-
kommuner men har finns ocksa nagra medelstora stader. | dessa omraden bor i stallet
landsbygdsregioner etableras som en sjalvstyrande niva for fragor som kommunerna ar for
sma for att hantera. Stader med hogskola blir naturliga centrum i dessa regioner. Indelning-
en i landsbygdsregioner bor anknyta till existerande territoriella identitetsmonster, till
exempel genom att bygga pa géllande lans- eller landskapsgranser.

En uppdelning i tva typer av regioner gor det ocksa rimligt att tanka mer asymmetriskt i
fraga om uppgiftsfordelningen mellan kommuner och regioner. | stadsregionerna skulle
kommunerna fa lamna ifran sig uppgifter som galler problem som ar i grunden ar
kommunoverskridande till den regionala nivan. Det kan till exempel handla om fysisk
planering, stadsregional infrastruktur, gymnasieskola, specialiserade sociala tjanster,
brandforsvar och miljoskydd men ocksa ansvaret for att motverka den segregation som
plagar samtidens stadsregioner. Kommunerna i stadsregionerna far darmed ett mer
begransat lokalt uppdrag for till exempel social omsorg, grundskola och renodlad lokal
infrastruktur. De kommuner som finns i landsbygdsregionerna kunde dock i stort behalla
de uppgifter de har i dag eftersom de opererar pa storre territorier. Vissa uppgifter som
kraver sarskild kompetens kan dock behdva flyttas till den regionala nivan eller hanteras
genom att kommuner samarbetar med varandra. Balansen mellan kommunal och regional
niva ser darfor olika ut i stadsregioner i och landsbygdsregioner. Stadsregionerna skulle fa
betydande uppgifter medan landsbygdsregionernas funktioner skulle bli farre. Lands-
tingens nuvarande ansvar for halso- och sjukvarden kunde 6verforas till de nya regionerna.
Ansvaret for storre sjukhus skulle hamna i stadsregionerna medan regionsjukvarden kunde
vara en gemensam angeldgenhet for flera regioner — bade stadsregioner och landshygds-
regioner.

Skovde-Skara, 260 000 inv., 13 kommuner och Karlstad-Hammard, 260 000 inv., 13 kommuner. Se not 1 och 2
for underlaget till befolkningsprognosen och berékningen av arbetsmarknadsomradenas omfattning.
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Den regionala nivan skulle dessutom fa ansvar for den regionala utvecklingspolitiken.
Denna skulle dock komma att gestalta sig pa olika satt i stadsregioner och i landsbygds-
regioner och medfora att regionalpolitiken far en ny inriktning. Stadsregionerna skulle i
huvudsak fa lita till sin egen utvecklingskraft &ven om de kan behdva stod for sadana
infrastrukturinvesteringar som &r av nationellt intresse och som krévs for fortsatt region-
forstoring. Landsbygdsregionernas skulle ocksa uppmuntras att utveckla sina forutséttning-
ar men forvantas behova mer riktat stod, fran staten och EU. Det innebér en tydligare
fokusering av den statliga regionalpolitiken och ligger val i linje med de forslag som
ldmnats av Landsbygdskommittén (2017).

En pataglig fordel med en regionalisering efter dessa principer &r att indelningen tydligt
skulle bejaka urbaniseringens utvecklingspotential och en fortsatt regionforstoring.
Samtidigt kunde landsbygdsregionerna ges forutsattningar att utvecklas pa egna villkor,
med storre sjalvstandighet och med statligt och europeiskt utvecklingsstod, utan att sa
patagligt som i dag behova befinna sig i de stora stadernas skugga. Viktigt ar da ocksa att
utveckling inte likstalls med befolkningstillvaxt. Aven kommuner och regioner som
minskar i befolkning behdver utvecklas for att anpassas till nya forutsattningar och mojlig-
heter. Eftersom flera stadsregioner forvéntas oka sitt territorium genom att inlemma
angransande kommuner kan det kravas sérskilda 6vergangsinsatser for de kommuner som
gar fran att ha tillhort en landsbygdsregion till att inga i en stadsregion.

Den statliga regionala férvaltningen och indelningen i lan behdver anpassas till den hér
foreslagna regionaliseringen. Ett klart farre antal 1&n &n det vi har i dag dr att foredra och
det &r da viktigt att indelningen tar hansyn till att stadsregionerna kan komma att bli storre
framover. De forslag som lamnats av bade Ansvarskommittén och Indelningskommittén
om cirka 6-9 lan vore fullt rimliga.

Slutsatser

Sedan tillkomsten av regionerna i Skane och Véstra Gotaland i slutet av 1990-talet har det
pagatt en process i resten av landet som syftat till sla samman landsting till storre regioner.
En symmetriprincip har varit vagledande i dessa anstrangningar. Sedan férhandlingarna
mellan regeringen och oppositionspartierna brét samman i slutet av 2016 forefaller
mojligheterna att fa till stand en heltackande sadan reform minimala. Ett satt att komma
vidare i regionfragan, och samtidigt skapa en mer langsiktigt hallbar l6sning, ar att i stallet
bygga regionaliseringen pa en asymmetrisk princip. Nagra drag i en sadan reform har
skisserats har. En viktig komponent &r att skapa separata villkor for stadsregioner och
landsbygdsregioner.

En anledning till att det inte gick att genomfora nagon symmetrisk regionindelningsreform
ar att en sadan pa manga hall har motts av starka negativa opinioner bland medborgarna.
Att det inte finns ett medborgerligt stod for en omfattande regionreform i Sverige framgar
ocksa av de mer systematiska undersokningar som genomférts (Nilsson 2016). Inforandet
av storre direktvalda regioner tycks for 6vrigt inte vara sarskilt populdrt i andra lander
heller. Forslag om sadana har avvisats i folkomréstningar, bland annat i Portugal, Branden-
burg och Nederlanderna. En undersdkning av medborgarnas instélining till att inrétta
direktvalda beslutsorgan for stadsregioner i Géteborgsregionen och Umedregionen antyder
dock, lite 6verraskande, att det kan finnas ett utbrett stod for en stadsregional reform
(Lidstrom, Eklund och Westin 2017). Vi vet inte hur ett férslag om landsbygdsregioner
skulle komma att mottas men det &r sannolikt avhéngigt av ifall staten tar ett rejalt ansvar
for regional omfordelning och ifall indelningen kan anknyta till existerande territoriella
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identitetsmonster. En asymmetrisk regionreform borde dock ha battre forutsattningar an de
hittills foreslagna att vinna medborgerlig legitimitet.

Aven om medborgarna vore valvilliga ar det inte sékert att foretradare for storstads-
kommunerna skulle vara lika positiva. Med en starkare stadsregional niva far dessa
kommuner lamna ifran sig viktiga uppgifter. Nagot paradoxalt medfér forslaget att stora
kommuner i storstaderna skulle bli av med uppgifter medan mindre landsbygdskommuner
skulle fa behalla sina. Detta ar emellertid en konsekvens av en grundtanke i den foreslagna
asymmetriska regionaliseringen. Nar de storre staderna och deras omland blir allt mer
funktionellt sammanhallna maste ocksa fler kollektiva behov och utmaningar hanteras pa
en annan niva an den kommunala.
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7 En larande, natverksbaserad regional
utvecklingspolitik for bade storstader och
perifera regioner

Hans Westlund

Inledning

Den posturbana kunskapsekonomin har skapat nya konkurrensfordelar for storstads-
regionerna i forhallande till 6vriga regioner. Nar den viktigaste produktionsfaktorn,
humankapital, koncentreras till nagra fa arbetsmarknadsregioner far dessa regioner stora
fordelar vad galler innovationskapacitet och diversifiering. Ovriga regioner saknar som
regel tillrdckliga koncentrationer av humankapital for att endogen tillvéaxt ska vara mojlig.
Den arbetskraftintensiva utvinningen av naturresurser som tidigare var basen for dessa
regioners utveckling har ersatts av kapitalintensiv exploatering med minimalt lokalt
arbetskraftsbehov (Westlund 2017).

Pa den regionala (lans)nivan doljs denna omvandling till viss del av att de regionala
centrumen expanderar, om &n mycket ojamnt. Pa den lokala nivan vittar dock hundratals
krympande sma samhéllen om att omvarlden egentligen inte langre behover dem. Det finns
undantag. Gnosjo fortsatter att producera industriprodukter till konkurrenskraftiga priser,
sannolikt tack vare en unik smaféretagartradition med flexibel specialisering, och det finns
aven andra industribygder som férmar havda sig i den globala konkurrensen. Inom tjanste-
sektorn &r turismen en naring som under lang tid har expanderat saval i Sverige som inter-
nationellt. Vissa landsbygdsregioner eller enskilda orter har lyckats omvandla sig till turist-
magneter i sadan utstrackning att de till och med blivit en huvudfaktor i kommuners till-
véxt. Skidorten Are i kommunen med samma namn &r kanske det bésta exemplet pé detta.

Gnosj6, Are och ytterligare nagra framgéngsrika landsbygdskommuner exemplifierar
ocksa den tes som utvecklades i inledningskapitlet Vart ar vi pa vag, namligen att den
snart sagt enda majlighet som icke-storstadsregioner har att langsiktigt 6verleva ar att
erbjuda nya (tamligen arbetsintensiva) produkter, som efterfragas i tillracklig omfattning i
varlden i vrigt. Ett annat satt att uttrycka detta r ur ett innovationsperspektiv: Dessa
regioner behdver knyta sig sa starkt till storstadernas innovationssystem som majligt sa att
vissa utvecklings-, produktions- och konsumtionsprocesser ska kunna uppsta i eller spridas
ocksa till de perifera regionerna. Det skulle betyda att dessa regioners basta utvecklings-
strategi ar att knyta sig sa starkt som mojligt till en “tillvixtmotor”, det vill séiga en
storstadsregion. Fragan dr om den regionala tillvéaxtpolitiken alls &r anpassad till detta?

Svaret dr ”delvis”, men kanske i huvudsak “nej”. Lat oss borja med de inslag i politiken
som atminstone delvis tyder pa att den regionala tillvaxtpolitiken forsokt anvanda
storstadsregionerna som drivkrafter for Gvriga regioner genom att knyta dem nérmare
varandra.

Storstadsregionerna i regionala tillvaxtpolitiken

Ar 1999 bildades Region Skéne och Véstra Gétalandsregionen med Malmé respektive
Gateborg som centrum. Bildandet av de tva storregionerna var dock inte ett resultat av top-
down-styrning utan av en process dér dittillsvarande Ian frivilligt gick samman. Den
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nationella politikens roll var saledes snarast att passivt godkanna resultaten av dessa
processer.

Ett delomrade dar den regionala tillvaxtpolitiken spelat en betydligt stérre roll for att
utnyttja storstadernas tillvaxtkraft &r utvidgningen av lokala/regionala arbetsmarknader.
Begreppet regionforstoring har under de senaste tva decennierna varit en central kompo-
nent i denna politik. Genom ny transportinfrastruktur och utbyggd kollektivtrafik har
regionala arbetsmarknader utvidgats och véxt ihop. Ett av de mest framgangsrika
exemplen ar infrastrukturutbyggnaden i Mélardalen som gjort att Stockholms lokala
arbetsmarknadsregion utvidgats men dven att dagpendlingen till den fran angransande
regioner Okat. Regionfdrstoringen har dock sina granser. Nar pendlingstiden dverstiger en
timme enkel vdg avtar dagpendlingen kraftigt. Den kan ge kraftfulla resultat i tatbefolkade
regioner som tidigare varit svagt sammankopplade, men av forklarliga skél betydligt
svagare resultat i mer glesa regioner. Med andra ord torde den ha varit mest framgangsrik
kring de tre storstadsregionerna och bidragit till att utvidga radien for deras positiva
inflytande till kringliggande regioner.

Arbetsmarknaderna har dock ocksa utvidgats ’spontant”, det vill sdga oberoende av
satsningarna pa regionforstoringar genom béttre infrastruktur och subventionerad
kollektivtrafik. Om vi tar Stockholm som exempel ar Stockholms lan den storsta
utomregionala arbetsmarknaden for samtliga lan i svél Norrland som Svealand (utom
Vvarmland), plus Ostergdtland och Gotland. P& motsvarande sétt ar Goteborg/Vastra
Gotaland eller Malmo/Skane de storsta utomregionala arbetsmarknaderna for i stort sett
alla 6vriga lan. Detta &r om nagot en illustration av storstadsregionernas ekonomiska
betydelse for 6vriga Sverige.

Aven om det saledes finns exempel pa att politiken (och naturligtvis d&ven marknaden)
delvis stravat efter att dra nytta av storstaderna som tillvaxtmotorer finns det dock en rad
exempel pa att den regionala tillvaxt- och utvecklingspolitiken helt bortsett fran att stor-
staderna ar vara framsta tillvaxtcentrum och dar effekterna av politiken snarare blivit att
storstadsregionerna fjarmats fran évriga regioner. Indelningskommitténs numera
avpolletterade forslag till storregioner innefattade bland annat att Stockholm skulle
avskarmas fran 6vriga Malardalen och endast bilda region med Gotland. Med tanke pa att
indelningskommittén enbart tycks ha fokuserat pa sjukvardens finansieringsunderlag kan
en sadan indelning mojligen ha ett visst fog for sig, men ur regional utvecklingssynvinkel
var forslaget helt orimligt.

En feltankt regionalpolitik

Den regionalpolitik som resulterat i att storstadsregionerna inte utnyttjats som de tillvéxt-
motorer de kan vara for dvriga regioner har dock en lang forhistoria. Mot bakgrund av det
framvaxande kunskapssamhallet diskuterade ledande regionalforskare redan pa 1980-talet
behovet av en ny regionalpolitik med “’regional mangfald” dar regioner kunde ha olika
roller: vissa kunde vara “kreativa” och andra “produktiva” (Andersson m.fl. 1984, Snickars
1984). Sveriges EU-medlemskap banade vagen for en decentralisering av regionalpolitiken
till regionerna sjélva, nagot som stadsféstes av 2001 ars regionalpolitiska proposition.
Regionalpolitiken har darefter varit sa decentraliserad till regionerna att nagon regional-
politisk proposition inte lagts pa 16 ar, vilket nastan skulle kunna tolkas som att regional-
politiken har upphort pa nationell niva.

Aven om detta formellt sett &r en éverdrift (regional tillvaxtpolitik ar fortfarande en post i
statsbudgeten) har avsaknaden av en nationell ledd regionalpolitik bidragit till en oférmaga
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att hantera den vaxande regionala polariseringen. Regionerna har lamnats till att utveckla
sig sjalva, vilket storstadsregionerna och deras delvis integrerade grannregioner klarat
alldeles utmarkt medan flertalet Gvriga regioner befolkningsmassigt nastan statt stilla eller
till och med minskat. Den regionala utvecklingspolitik som beslutades 2001 tycks fungera
samst for de regioner som skulle behtva den mest. Mot denna bakgrund kan man kanske
finna det paradoxalt att motstandet mot forandrade administrativa regiongranser, det vill
saga storregioner, varit som starkast i dessa regioner, men motstandet bottnar sannolikt i en
fruktan om att den egna regionen skulle hamna annu mer i periferin om den blir en del av
en storre region.™ Det starka motsténdet mot storregioner visar om inte annat problemen
med att pd papperet “administrera” bort reella regionala skillnader genom att skapa stor-
regioner med ungefar samma invanarantal.

I och med indelningskommitténs misslyckande senhdsten 2016 ar fragan om nya region-
indelningar troligen borta fran den politiska dagordningen for éverskadlig framtid. Det
betyder dock inte att Sverige kan bortse fran behovet av att organisera den regionala
utvecklingspolitiken sa att den battre bidrar till tillvéxt i hela landet. Det kravs dock strate-
gier for att minska de mer perifera regionernas isolering och dra in dem i den tillvéxt-
dynamik som storstaderna gar i spetsen for. Sadana strategier har inte véxt fram underifran
under de dryga 15 ar som den “regionaliserade” regionalpolitiken funnits. Det dr darfor
inte osannolikt att en ny regionalpolitik maste bygga pa en starkare statlig styrning av
utvecklingsmedlen — utan administrativa sammanslagningar.

En ny strategi for regionalpolitiken

En ny strategi for den regionala tillvéaxtpolitikens organisering skulle kunna byggas pa det
faktum att vérldsekonomin i allt stérre utstréckning har utvecklats till en global nétverks-
ekonomi av storstadsregioner (city networks) i hierarkiska nivaer. Natverksekonomins
lankar strécker sig dver nations- och unionsgranser. Det finns stora och viktiga skillnader
mellan ekonomins fria natverk och politikens regelstyrda organisering, men dessa olikheter
innebar inte nddvandigtvis att all politik maste organiseras i territoriellt sammanhangande
enheter av typen nuvarande lan eller storregioner. Ocksa politik kan organiseras efter en
nétverksprincip, dvs. politiskt organiserade enheter — territoriella (kommuner, 1&n) eller
funktionella (enskilda politikomraden) — kan samordna verksamheter utan att fysiskt
angransa till varandra.'’

Storstadsregioner ar i sig kluster av méangder av olika verksamheter som drar nytta av de
agglomerationsférdelar som samlokalisering innebar. Samtidigt bestar storstadsregioner av
manga olika sektorskluster som i varierande utstrackning utgor delar av internationella
natverk. Exempel pa dessa ar klustrade foretag som ingar i internationella vardekedjor,
myndigheter, universitet osv. En central del av den svenska tillvaxtpolitiken &r att stodja
lokala/regionala kluster och sa kallade trippelhelix-samarbeten. Politiken har dock i dag
ingen uttalad inriktning mot att stodja klusterutveckling i avstandsoverbryggande,
hierarkiska natverk av den typ som hér diskuteras.

16 Se 4ven kapitlet av Johansson, Niklasson och Persson i denna bok dér de framhaller att de perifera omradena
ar radda att hamna i skuggan i en storre region.

17 Flera statliga myndigheter, bland annat Tillvaxtverket och Tillvéxtanalys, ar i dag organiserade med kontor
pa flera orter; universitet har campus i flera kommuner etc.
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Lattare sagt dn gjort

Att organisera genomférandet av den mangfacetterade regionala tillvaxtpolitiken enligt en
natverksprincip ar naturligtvis betydligt mer komplicerat &n att enskilda foretag eller
myndigheter bedriver sin verksamhet pa flera orter. | motsats till foretag och myndigheter
som har sina interna top-down-styrningssystem, ar regionalpolitiken, som diskuterats ovan,
sedan lange i praktiken decentraliserad till den regionala nivan. Varje region har formulerat
sina program och genomfort sina projekt utan nagon nationell samordning. Hjulet har upp-
funnits gang pa gang. Konsekvensen har blivit att larandet och forbattrandet av den
regionala utvecklingspolitiken kraftigt har forsummats. Detta &r ett starkt argument for
Okat statligt ansvar for regionalpolitiken.

Ett annat problem dr att regionalpolitik per definition enbart handlat om att stddja de svaga
regionerna. Ur storstadernas perspektiv kan detta betraktas som att de svaga regionerna far
tillgang till resurser som skulle fatt effektivare anvandning i storstadsregionerna. Pa
liknande satt skulle man kunna fraga vad de expansiva storstadsregionerna har att tjana pa
att samverka med tillbakagaende lands- och glesbygdsregioner, &ven om Sverige som
helhet kanske skulle tjana pa det? Lokalkostnader &r visserligen lagre utanfor storstaderna,
men foretag och andra aktorer i storstader ser som regel andra férdelar med lokalisering
dar som vager upp denna nackdel. Fragan indikerar att om regional tillvaxtpolitik ska
kunna bedrivas pa natverksbasis, med storstadsregionerna som tillvaxtcentrum, behovs det
sannolikt riktade medel for transregional samverkan om foretag och offentliga aktérer i
storstadsregionerna ska visa nagot intresse for den.

Samordning med annan politik nédvandig

Om idéerna om en natverksbaserad regional tillvaxtpolitik far gehor och regionerna skulle
borja tillampa den pa vissa omraden aterstar fragan om hur omfattande den kan bli och
vilka omraden denna samverkanspolitik i natverk kan omfatta? Statsbudgetens anslag och
EU:s strukturfonder far i huvudsak anvandas till tidsbegransade utvecklingsprojekt och
vissa investeringar. | relation till statsbudgetens anslag till exempelvis transport- och
kommunikationspolitik och utbildnings- och forskningspolitik ar de specifika regionala
utvecklingsmedlen mycket begransade. Aven om dessa och andra politikomréden ligger
inom ramen for vad de regionala tillvaxtprogrammen behandlar, ar deras regionala
fordelning faststallda i statsbudgeten. Det ar tio ar sedan nagon analys av statsbudgetens
regionala fordelning gjordes. I en rapport fran davarande Narings- och teknikutvecklings-
verket (NUTEK 2007) visades dock att Stockholmsregionen var en av de regioner som fick
hogst andel av statsbudgeten per invanare. Denna “stora regionalpolitik™ &r 1angt stérre och
inflytelserikare &n den “lilla” regionalpolitik som diskuterats i detta kapitel. Eller, som det
formulerats av Jan-Evert Nilsson: ”"Med tanke pa att det regionalpolitiska stodomradet i
Sverige till ytan ar i samma storleksordning som hela Storbritannien, hur realistisk ar da
idén att en regionalpolitik som i ekonomiska termer motsvarar i storleksordningen 0,5
procent av statsbudgeten ska kunna utveckla regionen?” (Nilsson 2012, s. 8). Slutsatsen av
detta torde vara att den lilla regionala tillvaxt- och utvecklingspolitiken maste samordnas
med statens stora satsningar pa infrastruktur, kommunikationer, utbildning, forskning etc.
om den ska kunna ha en rimlig chans att ge patagliga effekter.

En hierarkisk modell

Tva andra aspekter av den potentiella, natverksbaserade regionala tillvaxtpolitik som har
diskuterats &r att ndtverk definitionsméssigt utgors av noder som &r sammankopplade med
lankar och att de globala stadsnatverken som modellen bygger pa ar ordnade i hierarkiska
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nivaer. Aven det faktum att de tre storstadsregionerna pekas ut som tillvixtens motorer
baseras implicit pa ett hierarkiskt natverk som har likheter med den traditionella central-
ortsteorin (Christaller 1933). Ur ett svenskt perspektiv betyder det att det i forsta hand &r
de regionala (lans)centrumen som har potentialen att skapa och uppratthalla tillrackliga
lankar for olika verksamheter och marknader, och som kan fungera som mottagare av
kunskap och innovationer fran storstadsregionerna. | nasta steg ar det mindre orter i
regionerna som pa motsvarande satt men i mindre skala uppratthaller tillrackliga lankar
med de regionala centrumen, men endast i undantagsfall (t.ex. Are) med storstads-
regionerna.

En utvecklingspolitik som baseras pa en sadan hierarkisk modell maste vara flexibel.
Foretag och myndigheter i regionala centrum har i dag ett storre internationellt samarbete
an nagonsin. Regionalpolitiskt stod ska givetvis kunna utga till andra natverk &n till
exempel mellan aktorer i Luled och Stockholm, men staten bor anda kunna ha en strategi
for hur klusterbyggande i natverk mellan nationella (och dven internationella) och
regionala centrum ska kunna stddjas.

En ny regionalpolitik behovs — dar storstaderna ingar

Ar en nitverkshaserad regional tillvaxtpolitik av kombinerad top-down- och bottom-up-
karaktar, som den mycket grovt skisseras i detta kapitel, 6verhuvudtaget realistisk eller
kommer den att forbli en teoretisk skrivbordskonstruktion? Nagot svar pa den fragan kan
naturligtvis inte ges i dag, men en av lardomarna fran Indelningskommitténs misslyckande
ar ett tecken pa att lésningarna pa de regionala obalanserna inte kan administreras bort
genom nya regionala indelningar som riskerar att ytterligare marginalisera de svagare
delarna av storregionerna. Det behdvs i stéllet en ny statlig regionalpolitik for bade
storstadsregionerna och 6vriga regioner — en politik som stérker storstadsregionerna men
som ocksa Okar deras formaga att sprida tillvéxten till 6vriga Sverige.

Den bild som i inledningskapitlet tecknades av den posturbana varlden kan latt tolkas som
om storstadsregionernas tillvaxt skoter sig sjalv, utan hjéalp av politiken. Detta kan sagas
vara bade ratt och fel. Det ar ratt utifran det faktum att inget land, mig veterligt, har en
sammanhallen politik for urbana regioners tillvaxt och utveckling. Daremot har naturligtvis
en stor del av den politik som regeringar for effekter pa stadsregioners utveckling. Det ar
oklart hur dessa politikomraden paverkar varandra, vilken politik som har tydliga effekter
pa stadsutvecklingen och vilken som inte har det. Kort sagt: en sammanhallen, larande
politik for stadsutveckling, som ar grundad pa forskning och utvérderingar, finns inte. Det
ar inte heller sa att forskningen annu har sa mycket att bidra med. Sedan forskningen for
ungefar 30 ar sedan borjade uppmarksamma stadernas roll for ekonomisk tillvéxt har
mangder av studier dgnats at att visa och forklara detta. | 6vrigt har dock forskningen
liksom politiken varit sektoriserad och i huvudsak studerat varje sektor och ”’satsning” for
sig.

Trots avsaknaden av saval sammanhallen politik som forskning om urbana regioners
tillvaxt och utveckling har de allra flesta storstadsregionerna i varlden expanderat kraftigt
under de senaste decennierna. Detta kan dock knappast ses som ett bevis for att de stora
stadsregionernas tillvéxt enbart ar marknadsledd och att ssmmanhallen stadspolitik och
forskning om urban politik inte behdvs. Stader ar ndmligen oerhdrt beroende av politiska
beslut for sin tillvéxt, sarskilt om den inte bara ska vara hallbar i ekonomiskt avseende utan
ocksa i socialt och ekologiskt. Infrastruktur, transporter och kommunikationer, utbildning,
forskning, innovationer och miljé — alla dessa faktorer som var och en bidrar till tillvéxt &r
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i stor utstrackning beroende av politiska beslut. Hur ett land fordelar resurser till dessa
omraden s att storstaderna och de regionala centrumen émsesidigt backar upp varandra
kan ha stor betydelse for hur dess storstader kan positionera sig i den globala konkurrensen
om foretags uppkomst, tillvéxt, lokaliseringar och investeringar. En sammanhallen,
forskningsbaserad, hallbar storstadspolitik skulle kunna ge Sverige globala konkurrens-
fordelar.

En politik for nyskapande och spridning

Den andra sidan av myntet ar att tillvixt i storstdderna kan spridas och “spilla éver” till
dvriga regioner. Vilka krav staller da den posturbana varlden pa en framgangsrik regional
utvecklingspolitik for Sveriges alla dvriga regioner? | motsats till storstadsregionerna har
dessa regioner storre eller mindre utstrackning drabbats av den posturbana utvecklingens
baksida: tillbakagaende lands- och glesbygder och mindre tatorter som befinner sig utanfor
expanderande staders pendlingsomraden. Trots detta (eller kanske snarare som en féljd av
detta) har i princip alla regioncentrum uppvisat en befolkningstillvéxt under de senaste
decennierna, om an med stora variationer. Det starkast vaxande regioncentrumet under
perioden 19892015 var Umea med 34 procent, medan Sundsvall hade den svagaste
tillvaxten med 4 procent (SCB). Umea, som fick Sveriges femte universitet for éver 50 ar
sedan, &r i dag en starkt etablerad nod i kunskapsekonomin, medan universitet och hdg-
skolor i de flesta andra regioncentrumen sannolikt aldrig kommer att erhalla resurser i
motsvarande omfattning. Hur dessa regioncentrum, med mindre resurser for hogre utbild-
ning och forskning, ska kunna positionera sig i den posturbana kunskapsekonomin ar en av
framtidens stora regionalpolitiska utmaningar. | motsats till storstdderna ar deras mojlig-
heter till diversifiering sma. Alternativet ar i stallet att forsoka skapa specialiserade kluster
med arbetsmarknader som méjliggor jobbyten inom klustret. En mojlighet saledes kan
ligga i att knyta sig tatare till storstadernas utveckling och kunskapsfloden sa att de
fungerar som specialiserade ”outsourcingscentrum”. Den statliga politik som skulle ge de
tydligaste och snabbaste effekterna for dessa regioncentrum &r lokalisering av statlig
verksamhet. Erfarenheterna tyder dock pa att enskilda lokaliseringar eller lokalisering av
for sma enheter kan fa svart att skapa nagon dynamisk utveckling. Om lokaliseringar
daremot formar skapa kluster av liknande verksamheter finns battre forutsattningar for
fungerande specialiserade arbetsmarknader som kan ge upphov till andra etableringar och
spin-offs ocksa inom privata sektorn.

Utanfor de regionala centrumen och deras pendlingsomland ligger stora omraden med
lands- och glesbygd. For dessa omraden finns en s.k. landsbygdspolitik, som &r en del av
EU:s gemensamma jordbrukspolitik. Den svenska landsbygdspolitikens resurser gar till
over 90 procent till lantbrukarna. Med tanke pa att dessa endast utgor nagra fa procent av
befolkningen pa landsbygden ar nagra storre effekter av landsbygdspolitiken knappast att
vanta. Det finns dock ett viktigt undantag: en stor del av de resterande knappa 10
procenten av landsbygdspolitiken anvands for utbyggnad av bredband i lands- och
glesbygd. Betydelsen av denna satsning for den perifera landsbygdens méjlighet att
Overleva kan knappast 6verskattas. Utan bredband i den posturbana ekonomin &r det ingen
tvekan om att landsbygden rent bokstavligt ”atervander till naturen”.

Det gar att ga mot strommen

Trots stora avstand till marknader och kunskapscentrum finns det anda exempel pa perifera
orter och féretag som férmar g& mot strommen. Are &r kanske det bésta svenska exemplet
pa detta. Regionalpolitiskt stod till strategiska investeringar samt investeringar av multi-
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nationella turismféretag har forvandlat en fjallby till en internationell turistort och plats for
alpina varldsmasterskap. | férhallande till sin storlek ar Are troligen ocksa en av de orterna
utanfor Stockholmsregionen som har de starkaste personliga nétverken till Stockholm i
form av boende, sasongsarbetskraft och turister. Det sistn&mnda torde vara en viktig
forklaring till Ares framgangsrika utveckling. Are har namligen lyckats med en speciali-
sering som ar anpassad till vad (en viss grupp av) storstadernas konsumenter efterfragar.
Man har lyckats bredda och anpassa sitt utbud till forandringar i marknadens efterfragan
(genom att forutom alpin skidakning erbjuda hogklassiga restauranger och nattliv, hund-
spannsakning, snéskoterakning, aventyrsbad etc.). Man har dessutom lyckats attrahera
tillrackliga investeringar for att mojliggora anpassningar till dessa forandringar i efter-
frgan. En forklaring till att detta har varit mojligt torde vara Ares starka nétverk till
politiska beslutsfattare och tjansteman saval som ekonomiska beslutsfattare och investe-
ringar. En annan forklaring torde vara Ares uppkoppling till besdksnaringens och den
alpina turismbranschens kunskaps-, innovations- och kompetensnatverk.

Exemplet Are visar att inte bara enskilda foretag utan ocksa en hel by 1&ngsiktigt kan ga
mot strommen och sta emot koncentrationstendenserna mot storstadsregionerna (Nordin &
Westlund 2009). Strategin har varit att rikta in sig pa storstadsregionernas marknader —
sarskilt Stockholm men i vaxande utstrackning ocksa internationella marknader — och
erbjuda hogkvalitativa, diversifierade upplevelser inom ett specialiserat marknadssegment.

En ny regionalpolitik i en posturban varid

Om Ares framgangslika exempel vore latt att kopiera och omsétta i politik skulle den
svenska glesbygden inte vara sa gles som den &r i dag. Den allmanna lardomen, att stader,
mindre orter och byar utanfor storstadsregionerna i langden bara kan éverleva genom att
knyta sig till storstadernas efterfragan och kunskapsnatverk, kan formodligen inte anpassas
till alla dessa smaorter. Den kritiska massan av entreprendrer kanske saknas. Den nédvan-
diga typen av socialt kapital — att valkomna férandring som ger utveckling — kanske inte
finns dar. Eller ocksa &r det sa enkelt som att storstadernas efterfragan bara racker till att
skapa nagra fa framgangssagor i periferin.

Vi ar pa vag mot en posturban varld som ar dominerad av storstadsregionerna. Det behovs
en sammanhallen, erfarenhetsbhaserad politik for dessa regioner om Sverige ska hévda sig i
den globala konkurrensen. Den politiken behdver ocksa kopplas till Sveriges 6vriga
regioner. | huvudsak maste en sadan politik inriktas pa de regionala centrumen for att
knyta dem narmare storstadsregionerna. Att fortsatta i gamla hjulspar och tro pa en
endogen utveckling av varje region for sig kommer inte att fungera i den posturbana
varlden.
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8 Kommentarer fran tre fortroendevalda

| detta kapitel redovisas kommentarer fran tre fortroendevalda. Kommentarerna &r skrivna
av Lars Stjernkvist, kommunalrad (S) i Norrképing kommun, Stina Munters, kommunalrad
(C) i Vansbro kommun samt Erik Bergkvist, regionrad (S) i Region Vasterbotten.

Lars Stjernkvist

Nér jag laser uppsatserna i Genomfdrande av regional tillvéxtpolitik blir det dvertydligt
varfor decenniers forsok att dstadkomma storregioner har misslyckats; det ar svart att
pressa ner storregionerna i den form for svenskt offentligt beslutsfattande som lange
ansetts sjalvklar. Hur vi an vander och vrider och delar upp storregionerna ar det svart eller
kanske till och med omgjligt pressa ner dem i en modell med tre parlamentariska nivaer
med beskattningsratt.

Min slutsats &r alltsa given, antingen forandrar vi sa att saga grundformen eller dverger vi
planerna pa en regionreform.

Jag kanner verkligen igen Lars Niklassons, Jérgen Johansson och Bo Perssons beskrivning
av regionfragans utveckling. En gang i tiden blev jag och andra berusade av tanken pa
utsuddade nationsgranser, ett starkare och mer sammanhallet Europa, uppburet av sam-
verkande regioner. Visionen hade sina poanger, men var utan tvekan en uppifran-och-ner-
vision. | dag praglas debatten om regionalisering och andra granséverskridande samarbeten
av ett betydligt mer praktiskt perspektiv. Det ar en sund tillnyktring, tycker jag.

Det betyder emellertid inte att det saknas behov av ett 6kat regionalt samarbete. Lat mig ta
Norrkoping som utgangspunkt. Vi ar en del av varlden, Europa, Sverige men ocksa Oster-
gotland och har dessutom en rad andra relationer, som inte alls dverensstdammer med de
administrativa och politiska kartorna. Linkdping och Norrkdping véxer samman i
bokstavlig mening, och har i dag konkreta, praktiska samarbeten inom en rad omraden som
raddningstjanst, 16nekontor och upphandling. Sjalvklart underlattas och forstarks integra-
tionen av att tusentals invanare arbetspendlar mellan kommunerna varje dag. Vi har vidare
ett samarbete med andra kommuner i Osterg6tland, men utvecklar ocksa i rask takt
samarbetet med framfor allt vara grannar i norr. Nar studerande och forvarvsarbetande ror
sig mellan vara kommuner sa maste vi politiker folja efter och se till att kollektivtrafik,
barnomsorg och annan service fungerar.

Den okade pendlingen och éver huvud taget rorligheten norrut gor att Norrkoping ar pa
vdg att bli en naturlig del av huvudstadens arbetsmarknads- och naringslivsregion.

For mig ar det alltsa givet att vi behGver mer av regionalt samarbete. Ja, vi behéver manga
olika regionala samarbeten, och det ar darfor som det &r sa svart att rita en regional karta
som fangar in alla behov av och perspektiv pa regionalt samarbete. Eller uttryckt med
Anders Lindstroms och andras ord: Symmetriprincipen fungerar inte i dagens varld.

Istallet for att rita nya regionala och administrativa granser borde vi undanrgja granser som
forsvarar for manniskor att ta tillvara de mojligheter som skapas nar det blir lattare rora sig
inom allt storre omraden.

Men riktigt sa enkelt ar det forstas inte. Vi lever i en demokrati, och da maste medborgarna
veta vem som bestdmmer och vem som ska stéllas till svars. For mig &r det ytterligare ett
argument varfor vi inte ska ha direktvalda storregioner. Redan i dag har den regionala
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nivan svart att vinna legitimitet. Region- och landstingspolitiken blir nastan bara uppmark-
sammad nar BB ska laggas ner eller andra strukturférandringar planeras. En orsak ar att
regionerna ansvarar for sjukvarden, och att professionen av forklarliga skal har en stark
roll. Samtidigt har den regionala identiteten aldrig varit sarskilt starkt utvecklad. Vad jag
begriper sager forskningen att flertalet i vart land ar ungefar som jag, namligen lite
varldsmedborgare, lite europé, ritt mycket svensk, en gnutta 6stgote och en hel del
norrkopingsbo eller motsvarande. Alltsa borde vi bygga var organisation utifran detta, och
lata folkvalda hamta sitt mandat dar legitimiteten &r som starkast, i kommunen och pa
nationell niva.

Det ar dags att pa allvar diskutera en forandring av sjalva grundformen for offentligt
beslutsfattande, och pa allvar préva tanken pa tva parlamentariska nivaer, framfor allt av
demokratiska skal.

Det ar en logisk 16sning &ven ur ett tillvaxtperspektiv. Och just tillvaxtperspektivet har i
stor utstrackning varit utgangspunkten for diskussionen om regionreformer under senare
tid. Storregionernas foresprakare pekar ofta pa Skanes och Vastra Goétalands framgangar
och formaga att kraftsamla resurser for att astadkomma regional utveckling. De har utan
tvekan en podng. En stor region kan géra mer for att skapa kreativa miljoer &n en liten
region. Samtidigt, om vi vill gora det mgjligt att leva och utvecklas i hela landet, da racker
det inte ens med storregionernas resurser. Da kravs en statlig regional- och tillvéaxtpolitik
for hela landet.

Svensk tillvaxt &r och ska vara kunskapsdriven. Visst finns det tillvéxtdar som Gnosjo och
Are, som med hjalp av duktiga entreprendrer formar skapa tillvaxt s& att sdga underifran,
men for Norrkoping och manga andra kommuner é&r tillgangen till forskning och hogre
utbildning helt avgérande. Utan tvekan, kommunerna behdver draghjélp for att utvecklas,
och darfor ar det en i grunden klok ide att skapa regionala kraftcentra, som kan bidra till en
utveckling i hela landet. Men for att astadkomma dessa kréavs det en stark stat, som har
formagan att fordela resurser 6ver hela landet.

Kort sagt, Sveriges kommuner behdver regionala draglok, men knappast direktvalda
storregioner med beskattningsratt.

Ett viktigt argument for att bilda storregioner ar och har varit att forflytta makt fran
Stockholm narmare medborgarna i Norrképing, Gnosjo och Dorotea. Det kan forefalla
demokratiskt, men om malet ar att astadkomma regional rattvisa och tillvéxt i hela landet,
da ar det en minst sagt riskabel 16sning.

Stina Munters

Det finns ett stort behov av utvecklat samarbete mellan VVansbro kommun och Region
Dalarna. Som framkommer i kapitlet av Johansson, Niklasson & Persson &r resurserna
knappa for att bedriva utvecklingsarbete i en liten kommun. Vi (Vansbro kommun) har en
otroligt mager organisation och stora utmaningar att fa skatteintakter att racka till vara
karnverksamheter och stédndigt anpassa oss efter den omvérld vi lever i med bland annat en
befolkningsminskning under manga ar. Att avsatta en resurs till enbart utvecklingsfragor ar
inte genomforbart, mojligen en halvtidstjanst under forutséttning att man hittar ratt
kompetens. Att dela en tjanst med annan kommun &r ett alternativ eller att ndgon befintlig
person i forvaltningen har delade uppdrag, men det blir inte lika effektivt, da det tar tid och
resurser att halla sig uppdaterad kring méjliga projektmedel och utlysningar av utveck-
lingsmedel mm. Att samordna en utvecklingsledare pa regional niva mer som stodfunktion
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at de mindre kommunerna vore klokt. Den personen skulle kunna fa en bra bild av gemen-
samma utmaningar och koppla ihop flera kommuner i gemensamma langsiktigt hallbara
utvecklingsarbeten. Vi gor vart basta for att delta i allt utvecklingsarbete tillsammans med
dvriga lanet. Den stora utmaningen &r att avsatta resurser, bade ekonomiska och personella.
For oss blir det svart att uppratthalla det dagliga arbetet nar en person forsvinner. Av den
anledningen ifragasétter vi kanske mer vad olika utvecklingsarbeten ska leda till, vilket
skulle kunna uppfattas som ovilja.

Samarbete i Regionen handlar om den lilla kommunens éverlevnad och déarmed en attrak-
tiv region. Det pagar i dag en hel del bra samarbeten inom regionen. Min bild ar dock att
det satsas stora resurser pa utvecklingsprojekt som inte har tillracklig geografisk spridning
i regionen. Hur sékerstaller man och foljer upp att satsade medel leder till regional
utveckling? Kanske vore det klokt att gemensamt i lanet komma fram till vilka som ar de
storsta utmaningarna i lanet och utgé fran det. Aven om det finns en Dalastrategi s&
tenderar jobbet i vardagen att spreta ganska mycket.

| antologin ifragasatts om regionerna och kommunerna har rimliga forutsattningar att skapa
effektiva samarbeten. Det & min uppfattning att det egentligen finns ganska bra forutsatt-
ningar att skapa effektiv samverkan mellan regionen och Dalarnas kommuner. Eftersom
jag bara varit pa den hér posten lite mer an ett ar kan jag bara referera till det jag upplevt
hittills. Att alla Dalarnas kommunalrad mots i Region Dalarnas direktion &r en styrka.
Aven om vi ir ett geografiskt stort lin s dr vi “nira” varandra. Alla kinner alla och ir
inforstadda i varandras utmaningar.

Vi har dven olika rad dar vi jobbar inom olika omraden. Raden ar ett mycket bra utgangs-
lage. Jag sitter med i radet for kompetensforsarjning och arbetsmarknad. Jag kan tycka att
det finns en hel del att jobba pa for att fa ett effektivt arbete som I6per i ett flode mellan
kommunala politiker, direktionen och regionen. Vi behéver jobba utifran kommunernas
utmaningar, prioritera och forsoka hitta langsiktiga hallbara lésningar samt fa ett under-
ifranperspektiv. Den lokala politiska forankringen &r viktig for att fa igenom storre fragor
som ar viktiga for lanet. Jag tror ocksa att det finns forstaelse att det maste finnas
flexibilitet i ”en 16sning”. Losningen kan se olika ut i till exempel Falun och Vansbro
under forutsattning att den uppfyller syftet.

Vi i Vansbro har ett pendlingsavstand med kollektivtrafiken pa cirka tva timmar enkel resa
mellan orten och hégskolan i Falun. Det som Hans Westlund skriver om, mdjligheten att
pendla kopplat till restid, &r en viktig fraga. Avstanden och restiden har vi svart att
paverka. Det vi behover &r alternativa I6sningar sa att manniskor kan ta sig an en hogre
utbildning samtidigt som man bor kvar pa orten dar man kanske har familj. Att pendla
mellan Vansbro och Falun skulle kréva cirka 20 timmar pa buss under en vecka. Vi vet alla
att tid ar nagot vi prioriterar hogt, darfor behéver vi utveckla méjligheterna till utbildning
pa distans sa mycket det & mojligt. Vi har enormt stora behov av kompetensforsorjning.
Arbetslosheten ar mycket lag samtidigt som foretag expanderar. Framtiden kréaver stor
flexibilitet att forma utbildningar for att skapa storre mojligheter att bo kvar pa mindre
orter med tanke pa kommunernas olika storlek och geografi. | Vansbro ar det manga som
veckopendlar till jobb, till stérre stader och till Norge.

I Johanssons, Niklassons & Perssons kapitel lyfts fragan om behovet av att arbeta med
subregionala samarbetsformer. Kapitlet beskriver ocksa vilken typ av fragor som
kommunerna beddmde vara viktigast att samarbeta kring dér bland annat infrastruktur-
fragor, kollektivtrafik och utbildnings- och kompetensforsorjningsfragor namndes. Utifran
min mening finns inget behov av konstanta konstellationer pa andra nivaer om man har ett
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val fungerande regionalt utvecklingsarbete. Jag tror att man riskerar att arbeta i parallella
spar. Jag tror det ar av stor vikt med ett sammanhallet utvecklingsarbete for att nyttja
resurser pa ett effektivt satt och att kommunerna tillsammans blir en starkare kraft att
havda sig nationellt. Vissa fragor kraver dock att enskilda kommuner driver fragor
tillsammans och det sker i ganska stor utstrackning. En utmaning &r att alla kommuner i
enighet kommer fram till viktiga prioriteringar som gynnar lanet som helhet. Det ar svart
att komma ifran att var och en ser till sitt eget bésta.

Min erfarenhet av samarbetsfragor sa har langt ar att vi borde ha ett béttre gemensamt
kartlaggande arbete for att identifiera omraden som skulle ha stor betydelse for utveckling-
en i lanet. Det finns en rad sddana omraden utpekade i Dalastrategin dar samverkan sker
over hela lanet. Vansbro kommun samarbetar med andra kommuner pa en del omraden: Vi
har ett nyligen bildat ett utbildningsférbund tillsammans med Malung/Sélens kommun.
Dérigenom har vi erfarenhet av de transaktionskostnader som beskrivs i kapitel 4. Arbetet
med att bilda ett forbund tarvar en hel del specialkompetens pa olika omraden som ofta
inte finns i en liten kommun. Det kréver en hel del resurser, framforallt personella resurser
for att allt arbete som bildandet av ett forbund innebdr. Det behdver bli enklare for
kommuner att samverka med varandra.

Jag tycker att strukturen med de olika raden som finns idag i Region Dalarna ar en bra
grund som skulle kunna vara grunden om vi véljer att bilda en lansregion. Det vi skulle
behova ta tag i ar sjalva grundjobbet att identifiera och tratta ner utmaningarna i en
gemensam bild samt prioritera och knyta samman alla delar som berér varandra.

Det finns i Vansbro kommun (och hdgst sannolikt &r vi inte ensamma om detta) en
tradition av att ta fram dokument, strategier och manga mal. Man filar pa formuleringar
och lagger mycket tid pa en pappersprodukt som i manga fall visar sig bli nagot som man
varken jobbar mot eller anvénder i sin vardag. Vi forsoker rensa upp och hitta en tydlig
styrning. Vi ska gora det vi skriver och skriva det vi gor. Pa regionniva ar det latt att stélla
sig bakom olika strategier gemensamt men nar man sen kommer till sjalva verkstaden finns
inga gemensamma krafttag. Aven regionala strategier kraver god forankring hemma i
kommunen.

Det gar inte att jobba effektivt med allt samtidigt och fa resultat. Att fa genomslagskraft i
fragor ar en utmaning. Min erfarenhet ar att man ofta borjar i fel ande enligt mitt sétt att se
pa det. Det laggs stora resurser pa utredningar, processer, modeller och strukturer. Manga
ganger faller projekt innan man har kommit till slutprodukten. Det ar heller inte ovanligt
att det fallerar for att det drivs av en eldsjél, forsvinner denne faller allt arbete. Arbetet ar
inte val forankrat och saledes inte en prioriterad fraga.

Man bygger géarna organisationer forst, istallet for att paborja sjalva jobbet och se under
resans gang vilka stodfunktioner man ar i behov av. Jag tycker att vi i samhallsutveckling
behover bli battre pa att stalla fragan, vad ar det vi vill astadkomma? Vilken &r den
snabbaste och mest effektiva véagen dit? Vilka aktorer behdver vara delaktiga? Vilka goda
exempel finns? Vad séger forskningen?

Erik Bergkvist

Antologin har varit en mycket intressant och tankevéackande lasning. Det egna fokuset blir
ju dven storre da tanken ar att jag ska reflektera och skriva nagra ord om det jag last.

En regional utveckling forutsatter ratt strukturer och strategier pa de relevanta politiska
nivaerna, idag ar som jag upplever det strukturbristerna de storsta problemen, strategier
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finns ofta, men strukturer, och darav féljande avsaknad av genomférandekraft &r det mest
angelagna.

Det jag stéter pa idag ar regioner och kommuner med valdigt olika strukturer, demogra-
fiskt, ytmassigt och befolkningsméssigt. Bara i VVasterbotten finns Norrlands storsta
kommun Umed, med drygt 120 000 invanare, granne med Sveriges minsta kommun
Bjurholm, med drygt 2 000 invanare. Kommuner med helt olika forutsattningar att jobba
med regionala utvecklingsfragor. Bada omfattas av samma lagstiftning, och har minst lika
stora framtidsutmaningar. Hur utvecklar en liten kommun gynnsamma beséksmal, eller
nyttjar de mojligheter en gruva kan skapa? Detsamma géller regioner och landsting, dar
Stockholms landsting &r storst med 6ver 2 miljoner i befolkning, och dar Gotland inte ens
nar upp till halva Umea kommuns befolkning, med sina drygt 57 000 invanare.

Det jag moter i Vasterbotten ar ett Sverige i miniatyr, med stora regionala skillnader och
skillnader i utvecklingsresurser. Ska den regionala utvecklingen kunna bedrivas mer
framgangsrikt maste det regionala arbetet ske i samverkan med den lokala nivan, dér den
lokala nivan maste da ha en samverkans och mottagningskapacitet. Nagot som ibland &r
for handen da vissa kommuner kanske inte ens har en hel tjanst dedicerad till exempelvis
néringslivsutveckling, for att inte tala om analys och investeringsmadjligheter. Att utveckla
nagot regionalt nddvandigt pa lokal niva utan en habil lokal niva blir svart, och ibland
faktiskt omdjligt.

En regional struktur maste klara bade den lokala och nationella samverkan, det innebar
bade ett paverkansarbete, och en samverkan, for infrastruktur dessutom bade omfattande
analyskapacitet, och &ven medfinansieringskapital. Har har givetvis en region med 2.2
miljoner invanare storre mojligheter &n t ex Jamtland med drygt 120 000 invanare.

Det har skapar stora utmaningar i samverkan lokal/regional niva, vissa kommuner har i sig
storre analysresurser an den region man ar med i och kanske bara énskar ett mer moraliskt
stdd, medan andra kommuner behdver stod med i stort sett hela arbetet. Strukturreformer
pa regional och kommunal niva har dessvarre ej visat sig majliga, och att den nya primar-
kommunala 6versynen skulle resultera i stérre kommuner ser jag som rétt osannolikt.

| Vasterbotten har dock kommunerna sjalvorganiserat sig i tre geografier, Umedregionen
(Umed med kranskommuner och Ornskéldsvik), Skelleftedregionen (Kommunerna langs
Skelleftea dlvdal) och Region 8 (De 8 inlandskommunerna). Umearegionen har kommit
langst, med langtgaende samarbeten inom bland annat bibliotek, telefonvéxel och besoks-
néring. Ett gemensamt samordningskansli har &ven byggts upp. Grunden &r den stora
kommunen som motor och gemensam resurs, den haller ihop och kan i kraft av sin storlek
aven agera generost. | besoksnaring kan da t ex Umeregionen marknadsforas gemensamt,
till gagn for helheten. Ett funktionellt och politiskt samarbete. Skelleftearegionen foljer
samma struktur, med en kommun betydligt stérre an 6vriga. For Region 8 blir det
funktionella samarbetet mer begransat da den storsta kommunen Lycksele, inte har de
mojligheter Umed och Skellefted har. Arbetet blir har mer politiskt, men &ven stérre
gemensamma naringslivsprojekt genomfors tillsammans med regional niva.

Arbetet mellan regional niva och lokal niva underlattas mycket i och med att dessa tre
kommunregioner finns. De &r samkérda, och gér darmed regional dialog, och gemensamt
genomforande mycket lattare. En forsvarande faktor ar dock lansgranserna, i Vasterbotten
finns naturlig kommunal samverkan bade i norr och séder. Mycket av samverkan sker i
utvecklingsprojekt och kan i vissa fall, som for Akademi Norr, krdva beslut i fyra lan och
an fler organisationer, utéver de som ar medlemmar i Akademi Norr. I Norrland tenderar

82



REGIONALA TILLVAXTPOLITISKA UTMANINGAR

dessa samarbeten fortfarande att folja en eller flera dlvdalar utifran de manghundradriga
samband &lvarna skapat.

| dessa samarbeten tas d&ven gemensamma strategier fram, men genomforandekraften &r
inte lika stor, dd kommunerna ytterst 4ger genomforandet. Nya regionala nivaer, med nya
befogenheter som Lidstrom for fram dr en intressant tanke. Det skulle &ven gora det
enklare att komma fram med de strategier Westlund diskuterar.

Stora troliga forandringar i EU:s sammanhallningspolitik fran 2020 ar dock en sak i nartid,
vilka kommer att skapa avgOrande férandringar i det regionalpolitiska ramverket.
Scenarios kan givetvis tas fram och analyseras, men en flexibel ackommoderande struktur
ar troligen en battre vég att ga.

Den regionala nivans strukturella konflikter och utmaningar berors vidare i antologin. Dess
inneboende malkonflikter dar den storsta tenderar att bli den motsattning som oftast finns
pa kort sikt, och dar den lokala kortsiktiga nyttan kan sta i motsatsstallning mot en lang-
siktig regional, och ofta dven langsiktig lokal nytta.

Samverkan mellan kommunal och regional niva ar véldigt olika strukturerade i landet, en
anledning ar givetvis att den regionala nivan forst fran 2019 kommer vara nagorlunda
enhetlig, vad galler uppgifter, da alla landsting da organiserat sig i regioner. De kommer
dock vara langt ifran ensade, da delar av deras innehall avgjorts av mer eller mindre
strukturerade forhandlingar med respektive lansstyrelse. Har bor den statliga nivan
tydliggdra och bidra till en likvardighet.

Likvardighet i befolkningsstorlek och darav foljande likvardig regional slagkraft &r dock
inte mojlig inom 6verskadlig tid efter de misslyckade nationella férhandlingarna om en ny
regionreform hosten 2016. Detta &r dven ett demokratiskt problem, da en offentlig struktur
som inte kan leverera bidrar till misstro mot det politiska systemet.

Kopplingarna och samverkan mellan regional niva och kommunal bor dven utredas som
Tillvaxtanalys foreslar.

Moajligheterna att utveckla ett tydligt regionalt ledarskap ar central i ett framgangsrikt
utvecklingsarbete. "Staten er et mangehodet troll som i liten grad har tradisjon for a ta inn
over seg og la seg binde av regionale strategier". Ett talande citat, ytterst vill varje niva
kunna gora det den tycker ar nodvandigt for att klara sitt uppdrag pa basta satt. For den
statliga nivan ar detta dessutom alltid méjligt da man innehar den lagstiftande makten.

En mojlighet for den politiskt valda regionala nivan ar, paradoxalt nog, att det regionala
utvecklingsuppdraget inte later sig tydligt specificeras, vare sig till mal eller i medel. Detta
kombinerat med den regionala beskattningsrétten ger stora mojligheter till ett starkt
regionalt ledarskap.

Nagra saker ar dock underlattande och nédvandigt for att lyckas val med detta. Staten
maste tydliggora och synliggora sin egen roll pa den regionala arenan. Lansstyrelsernas
uppdrag maste definieras battre, och grazoner i form av likartade uppgifter/uppdrag som
skapar gransdragningsproblem gentemot den regionala politiska nivan minimeras. Ovriga
relevanta statliga myndigheter som trafikverk, tillvaxtverk m.fl. maste ges en regional
struktur som gor det mojligt att fora dialog och samverka med den politiska regionala
nivan. En trafikverksindelning som till exempel tacker flera lan kan gora att lansvisa
prioriteringar riskerar suboptimera den stdrre regionen.
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I den tredje delen av antologin som bérjar med kapitel 6, diskuteras alternativa sétt att
organisera den regionala nivan. Idén om att skapa legitimitet for storre regioner genom att
tillata asymmetri ar intressant. Att storre stader med omland kan formalisera redan
pagaende samverkan i stadsregioner, och landsbygden forena sina mer likstora delar i
landsbygdsregioner. De sistnamnda far nastan per definition séamre forutsattningar, och
statligt stod och samverkansstruktur skapas da specifikt for dem. Detta vore mycket
intressant, och skulle troligen ge regioner goda méjligheter att framgangsrikt arbeta med
den regionala utvecklingen. Nagra saker maste dock funderas vidare pa. Sjukvarden maste
erbjudas majligheter till specialisering, och da ar det nodvandigt att kunna dirigera storre
patientstrommar till olika sjukhus, om inte allt ska ske pa ett centralsjukhus. Finns da inte
den betydande befolkning inom samma region sa forutsatter detta delikata finansierings-
och incitamentssystem, som vi hittills inte lyckats utforma genom enbart samverkan
mellan de nuvarande landstingen. Alternativet ar en storre regionbildning eller ett forstat-
ligande av specialistsjukvarden.

Da det finns en regional logik i sjukvarden, bér kanske tva parallella folkvalda region-
bildningar 6vervagas, eller sammanslagna stadsregioner med en minsta storlek pa 500 000
innevanare, vilket var ansvarskommitténs lagsta befolkningsniva. Alternativt fristdende
sjukvardsregioner enligt den geografi indelningskommittén foreslog, och stad och lands-
bygdsregioner som har diskuteras av Lidstrom. Jag tror vidare att tva typer av stads-
regioner bor 6vervagas dar de tre storsta (Stockholm, Goteborg, Malmd) utgdr en egen
kategori, och dar mellanstadsregionerna dven de ska kunna erhalla en formaliserad hjalp
fran staten. Exemplet Norrland skulle da besta av en kuststadsregion, och en inlands-
landsbygdsregion, alternativt en sjukvardsregion av de fyra nuvarande lanen, och 4-5
stads- och landsbygdsregioner. Dessa tankar bygger dock pa att vi maste utveckla ett nytt
tdnkande kring de statliga myndigheternas geografi och samverkansformer.

| kapitel 7 lyfts vikten fram av att framgangsrika landsbygdsorter maste hitta en nisch som
kan innebara att man nar en storre marknad, tjénste- eller varuexport mot stérre marknader.
Ares lyckade tjanstexport mot Stockholmsregionen &r ett exempel, Gnosjos varuexport-
inriktade entreprendrskap ett annat. Ett kvarstdende problem i Ares fall &r de 6kade
kostnaderna de ej beskattningsbara turisterna for med sig.

Néatverkens betydelse for regionalt samarbete lyfts dven fram, men liksom forfattaren
tvivlar jag pa att de kan fylla samma roll som inom naringslivet, eller ett formellt
samarbete i till exempel en gemensam storre region.

Allménna synpunkter

Det behdvs idag strukturreformer pa det regionalpolitiska omradet. Sverige saknar en
sammanhallen politik och genomforandestruktur pa detta omrade. Nuvarande arbete att
hitta en battre myndighetsstruktur, och landsbygdskommitténs arbete ar vallovliga, men
inte tillrackliga. En genomtankt langsiktig strategi kravs, dar modeller for ett battre gemen-
samt beslutsfattande och genomférande skapas, fran den lokala nivan, upp till EU-nivan.
Idag finns inte ens ett strukturerat satt fér EU, nationell och regional niva att motas och
tillsammans utforma langsiktiga skraddarsydda strategier. Den spridning som nu sker av
statliga verk och myndigheter &r bra, men aven hér behdvs gemensamma strategier om
detta i hog grad ska kunna bidra till en hallbar utveckling och kompetensforsorjning i hela
landet.
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Den debatt som pagar nu om att halla ihop landet &r mycket bra, och férhoppningsvis kan
denna antologi, tillsammans med 6vriga inlagg bidra till langsiktigt hallbara strategier for
ett framgangsrikt genomforande.
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Forfattarpresentationer

UIf Tynelius

UIf Tynelius arbetar som analytiker pa Tillvaxtanalys. Han har arbetat med olika uppdrag
som behandlat genomforandefragor inom den regionala tillvéxtpolitiken. Ett sarskilt
intresseomrade har rort forutsattningar och hinder for ett utvecklat samspel mellan den
kommunala och regionala nivan.

Torbjérn Danell

Torbjorn Danell arbetar som analytiker pa Tillvaxtanalys. Han har deltagit i ett flertal
uppdrag som beror den regionala tillvéaxtpolitikens institutionella férutsattningar.

Hans Westlund

Hans Westlund ar professor i urbana och regionala studier vid institutionen fér samhalls-
planering och miljo, Kungliga Tekniska Hogskolan. Han &r ocksa professor i entreprenor-
skap vid Internationella Handelshégskolan Jonk6ping. Hans forskning behandlar socialt
kapital, entreprendrskap, innovationer och andra forutsattningar for urban, rural och
regional utveckling i Sverige och internationellt, pa senare ar speciellt i Kina.

Siv Sandberg

Siv Sandberg ar forskare i offentlig forvaltning vid Abo akademi i Finland. Hennes
specialomrade ar nordisk lokal- och regionalforvaltning. For tillfallet arbetar hon bland
annat med uppfoljningar av landskaps- och vardreformen i Finland och kommun- och
regionreformen i Norge

Jorgen Johansson

Jorgen Johansson ar docent i statsvetenskap och verksam vid Akademin for larande,
humaniora och samhalle vid Hogskolan i Halmstad och forskar om férvaltningspolitik med
fokus riktat mot regional- och kommunalpolitik. Han har varit involverad i flera
forsknings- och utvérderingsprojekt knutna till organiseringen av regional utvecklings-
politik.

Lars Niklasson

Lars Niklasson &r bitrddande professor i statsvetenskap vid Linkdpings universitet. Han
forskar om regional utveckling och samverkan mellan myndigheter och andra aktérer.
Dessutom forskar han och undervisar om liknande styrningsproblem pa den globala nivan,
for att hantera politikens globala utmaningar. Han &r anlitad som expert pa lokal sam-
verkan av OECD LEED.

Bo Persson

Bo Persson &r universitetslektor vid avdelningen for statsvetenskap och &ven knuten till
Centrum for kommunstrategiska studier (CKS) vid Linkopings universitet. Hans forskning
ar inriktad pa offentlig styrning och implementering av regional utvecklingspolitik,
forskning- och innovationspolitik samt yrkesutbildningspolitik.
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Hege Hofstad

Hege Hofstad, fil.dr i statskunskap fran Oslo Universitet, dr seniorforskare vid stads- och
regionforskningsinstitutet NIBR vid Hogskolan i Oslo och Akershus, samt férsteamanuens
vid Norges miljo- och biovetenskapliga universitet, NMBU. Hennes forskning har fokus pa
forutsattningar for styrning och implementering av ambitiésa mal om hallbar utveckling,
reduktion av klimatgasutslapp och anpassning till klimatférandringar, folkhélsa och
regional utveckling. Detta har hon studerat pa olika nivaer — nationellt, regionalt, lokalt
och mellan olika nivaer och utifran olika teoretiska utgangspunkter. Det dvergripande
malet ar att identifiera framgangsfaktorer och barriarer for en effektiv implementering.

Gro Sandkjeer Hanssen

Gro Sandkjer Hanssen ar seniorforskare vid regionforskningsinstitutet NIBR, Hogskolan i
Oslo och Akershus, och professor vid Norges miljo- och biovetenskapliga universitet
(NMBU) dar hon undervisar i stadsplanering. Hennes forskning riktar sig mot stads- och
regionplanldggning, lokaldemokrati och nya samstyrningsmodeller (governance). Hanssen
leder for tillfallet utvarderingen av den norska plan- och bygglagen som ska redovisas
2018, dar sarskilt regional planlaggning ar ett fokusomrade.

Anders Lidstrom

Anders Lidstrom ar professor i statsvetenskap vid statsvetenskapliga institutionen, Umea
universitet. Hans forskning galler lokal, regional och urban politik och férvaltning i
Sverige och i jamforelse mellan olika lander. Han har bland annat genomfort omfattande
medborgarundersokningar om Norrlands regionalisering och kring demokrati och politiska
institutioner i svenska stadsregioner.
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Bilaga 1

Storstadskommuner

Botkyrka, Burlov, Danderyd, Goteborg, Haninge, Huddinge, Jérfalla, Lerum, Lidingo,
Lomma, Lund, Malmg, MéIndal, Nacka, Partille, Salem, Sigtuna, Sollentuna, Solna,
Staffanstorp, Stockholm, Sundbyberg, Sédertélje, Tyresd, Taby, Upplands Véshy,
Upplands-Bro, Vellinge, Osteraker.

Tata kommuner nara en storre stad

Alingsas, Arboga, Avesta, Boden, Borlange, Boréas, Bromolla, Degerfors, Ekero,
Enkaping, Eskilstuna, Eslév, Falkenberg, Falun, Filipstad, Finspang, Forshaga, Gnesta,
Grums, Géavle, Habo, Hallstahammar, Halmstad, Hammard, Hedemora, Helsingborg,
Hofors, Habo, Harndsand, Harryda, Horby, Hoor, Jonkoping, Kalmar, Karlshamn,
Karlskoga, Karlstad, Katrineholm, Kil, Klippan, Knivsta, Kristianstad, Kristinehamn,
Kumla, Kungsbacka, Kungsor, Kungélv, Kavlinge, Képing, Landskrona, Lidkdping,
Linkoping, Ljungby, Ludvika, Luled, Motala, Mullsjo, Nora, Norrképing, Nybro, Nykvarn,
Nykdping, Nynashamn, Néassjo, Olofstrom, Oshy, Oxeldsund, Perstorp, Pitea, Sala,
Sandviken, Skurup, Smedjebacken, Stenungsund, Sundsvall, Surahammar, Svedala, Saffle,
Soderkoping, Timra, Tomelilla, Trelleborg, Trollhattan, Uddevalla, Umed, Uppsala,
Vadstena, Vallentuna, Varberg, Vaxholm, Vanersborg, Varmds, Varnamo, Vasteras,
Vixjo, Ystad, Astorp, Atvidaberg, Almhult, Alvkarleby, Angelholm, Orebro, Ostersund.

Tata kommuner avidgset beldgna

Arvika, Eksjo, Fagersta, Falkdping, Géllivare, Haparanda, Hjo, Kalix, Karlskrona, Kiruna,
Lycksele, Lysekil, Mariestad, Mora, Oskarshamn, Skara, Skellefted, Skévde, Stromstad,
Tibro, Tidaholm, Trands, Vetlanda, Vimmerby, Vastervik, Améal, Ockerd, Ornskéldsvik.

Landsbygdskommuner nédra en storre stad

Ale, Alvesta, Aneby, Askersund, Bjurholm, Bjuv, Bollebygd, Borgholm, Boxholm,
Bastad, Emmaboda, Essunga, Flen, Fargelanda, Gagnef, Grastorp, Hallsberg, Heby,
Herrljunga, Hylte, Hassleholm, Hoganas, Kinda, Krokom, Laholm, Laxa, Lekeberg,
Leksand, Lessebo, Lilla Edet, Lindesberg, Mark, Markaryd, Mellerud, Mjolby, Munkedal,
Monsteras, Morbylanga, Nordmaling, Norrtalje, Ockelbo, Orust, Robertsfors, Rattvik,
Sjobo, Skinnskatteberg, Storfors, Strdngnés, Svaldv, Svenljunga, Séater, S6lvesborg, Tierp,
Tingsryd, Tjorn, Torsas, Tranemo, Trosa, Ulricehamn, Uppvidinge, Vaggeryd,
Valdemarsvik, Vara, Vindeln, Vargarda, Vannas, Odeshdg, Orkelljunga, Osthammar,
Ostra Goinge.

Landsbygdskommuner avidgset beldgna

Bengtsfors, Berg, Bollnas, Bracke, Dals-Ed, Eda, Gislaved, Gnosjo, Gotland, Gullspang,
Gotene, Hagfors, Hudiksvall, Hultsfred, Hallefors, Hogsby, Karlsborg, Kramfors, Ljusdal,
Ljusnarsberg, Munkfors, Norberg, Nordanstig, Orsa, Ovanaker, Ragunda, Ronneby,
Simrishamn, Sollefted, Sotenas, Stromsund, Sunne, Savsjo, Séderhamn, Tanum, Torsby,
Toreboda, Vansbro, Vingéker, Ydre, Ange, Are, Arjang, Alvsbyn, Overkalix.

Landsbygdskommuner mycket avidgset beldgna

Arjeplog, Arvidsjaur, Dorotea, Harjedalen, Jokkmokk, Malung-Salen, Mala, Norsjo,
Pajala, Sorsele, Storuman, Vilhelmina, Asele, Alvdalen, Overtorned.
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Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och analyser

Tillvaxtanalys ar en analysmyndighet under Naringsdepartementet. Pa
uppdrag av regeringen utvarderar och analyserar vi svensk tillvaxtpolitik.

Vi arbetar for att stérka den svenska konkurrenskraften och skapa foérutsattningar
for fler jobb i fler och vaxande féretag i alla delar av landet. Det gor vi genom att ge
regeringen kvalificerade kunskapsunderlag och rekommendationer for att utveckla,
omprova och effektivisera statens arbete for hallbar tillvéxt och naringslivsutveckling.

Sakkunniga medarbetare, unika databaser och utvecklade samarbeten pa
nationell och internationell niva ar viktiga tillgdngar i vart arbete. Myndighetens
primara malgrupper &r regeringen, riksdagen och andra myndigheter inom vart
kunskapsomrdde. I vdra utvarderingar och analyser har vi en oberoende stéllning.
Vi &r cirka 35 anstéllda och finns i Ostersund (huvudkontor) och Stockholm.

Vara publikationer

Vi publicerar rapporter i tre olika serier pa vér hemsida:

Rapportserien — Tillvaxtanalys huvudsakliga kanal fér publikationer.
I rapportserien ingdr dven myndighetens faktasammanstéliningar.
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publikationer i serien.
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