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Forord

Den hir rapporten om regionala samradsstrukturer har skrivits inom ett
uppdrag fran Region Ostergotland. Bakgrunden till uppdraget var att man
stillde sig fragan om pa vilket sitt erfarenheterna frén intensiv samverkan
mellan regionen och kommunerna under perioden for Covid19-pandemin
hade genererat viktiga erfarenheter som kan vara till nytta for samverkan
framover under perioder med mer normala forhéllanden. Undersokningen
som har genomforts inom uppdraget har utforts av Johan Wanstrom och Brita
Hermelin, forskare vid Centrum for kommunstrategiska studier (CKS). Vi pa
CKS vill tacka for fortroendet vi fatt for genomforandet av det har arbetet
och vi vill tacka for de erfarenheter som respondenterna har delat med sig av
genom deltagande i intervjuer eller genom att svara pa enkit. Genom den har
rapporten hoppas vi att sprida kunskap om hur samverkan kraver avancerad
kunskap om forutsiattningar och majliga utvecklingsvagar for detta.

Sara Gustafsson
Forestandare, Centrum for kommunstrategiska studier.






Sammanfattning

Genom den hir rapporten presenteras en forskningsstudie om samverkan
med utgingspunkt i samverkansstrukturer mellan region och kommuner.
Det ar samverkansstrukturerna for den hogsta politiska och administrativa
ledningen for regionen och kommunerna som studerats. Mélet har varit att
samla och 6verfora lirdomar fran den intensiva samverkan som skedde under
perioden for Covid-19-pandemin till den samverkan som sker mellan regionen
och kommunerna i Ostergotland #ven under mer normala perioder. Den hir
studien dr sdlunda inte en studie av krishantering. Studien har samlat in
empiriskt material genom intervjuer med och enkéatsvar fran de som deltar
i de studerade samverkansstrukturerna. Samtidigt som studien berérde
samverkan generellt med avseende pa de studerade strukturerna riktades
ett specifikt fokus mot det 6kade behovet av samverkan mellan region och
kommuner kopplat till lagen om regionalt utvecklingsansvar (2010:630).
Denna lag tillskriver regionerna ett ansvar for att samordna det regionala
utvecklingsarbetet dir kommunerna forvintas vara en viktig aktor. Det
insamlade empiriska materialet analyseras utifrdn perspektiv som utgar fran
modeller for natverksstyrning och samverkan. Vidare utgor regionbildningen
och vad detta innebar for formering av det regionala utvecklingsansvaret en
viktig bakgrund for analysen.

Studiens resultat visar att man i grunden varnar samradsstukturerna
och organiseringen for dessa men samtidigt ar osdker pa dess former - hur
samraden forviantas fungera i praktiken. Den intensiva samverkan som
skett under perioden for Covid-19 har gynnat tilliten och dven gett grund
till reflektioner 6ver vad samverkansstrukturerna &ar och ska vara. Genom
analysen blir det emellertid tydligt att hantering av regionala utvecklingsfragor
i grunden skiljer sig fran hantering av en Covid-19 pandemi. Arbetet med att
hantera pandemin berérde lanets hela geografi pa ett sitt som inte alltid ar
tydligt i det regionala utvecklingsarbetet. Pandemihanteringen satte darutover
specifika verksamheter i fokus och kriavde en hantering av fragor med relativt
korta tidshorisonter pa ett sétt som dven det ar relativt ovanligt i det regionala
utvecklingsarbetet. Det ar darfor svart att 6verfora erfarenheterna fran
perioden for pandemin till det reguljara regionala utvecklingsarbetet.

I slutsatserna diskuteras de generella strukturella villkoren for regionernas
och kommunernas samverkan. I det sammanhanget ar det viktigt att
sarskilja formerna for samverkan - dvs. hur” det ska ske — och innehallet
for samverkan - dvs. ”vad” som ska omfattas i gemensamma dialoger. Vidare
forutsétter en vil fungerande samverkan att de regionala och kommunala
aktorer som samverkar i de hir strukturerna har en legitimitet grundad
i den egna organisationens intressen. En gemensam utveckling av sam-
verkansstrukturer behover alltid byggas pd en 6msesidig forstéelse for
varandras forutsiattningar. For var studie kan vi identifiera att den intensiva



samverkan som skedde under pandemin ar till stod for att forstarka sadana
forutsattningar, dvs. savil 6msesidig forstaelse som legitimitet.



1. Inledning

Genom den hir rapporten presenteras en forskningsstudie om samverkan
med utgingspunkt i samverkansstrukturer mellan region och kommuner. Det
finns manga strukturer och fora for dialoger och samverkan mellan kommuner
och regionen. Den studie som redovisas i den har rapporten handlar om sam-
verkansstrukturer for den hogsta politiska och administrativa ledningen for
regionen och kommunerna. Detta ar sdlunda en studie av en specifik form
av samverkan som dr avgriansad till ledande kommunala och regionala
beslutsfattare. De samraddstrukturer som studien beror ar dels den politiska
samradsgruppen for strategiska fragor och dels tjainstemannagruppen som
bendmns ledningsgruppen for strategiska fragor. Studien har samlat in
empiriskt material genom intervjuer och enkéter riktade till dem som deltar i
de studerade strukturerna.

Forskningsstudien dr genomford pa uppdrag av Region Ostergotland.
Uppdraget har omfattat ett insamlande av erfarenheter fran den intensiva
samverkan mellan regionen och ldnets kommuner som pagatt under perioden
for Covid-19-pandemin samt att identifiera lardomar som kan verfaras till
det framtida arbetet med regional samverkan. I projektplanen betonades att
behovet av samverkan okat under en senare period och att lagen om regionalt
utvecklingsansvar (2010:630) med pafoljande regionbildningsprocesser utgor
ett tydligt exempel pa en forvintan om att samverkan ska ske. Regionerna har
ett ansvar for att samordna det regionala utvecklingsarbetet dar kommunerna
forvantas vara en viktig aktor. Samtidigt som liknande behov av samverkan
mellan framfor allt regioner och kommuner finns dven pa andra omraden
sasom inom vard, hilso- och sjukvard utgor regionens samordningsuppdrag
for regional utveckling en viktig ram for studiens resonemang, i enlighet med
projektbeskrivningen for den studie som redovisas genom den hér rapporten.

Den har studien ska darfor inte tolkas som en studie av krishantering. Den
genomforda undersokningen har inte haft som ambition att studera hur den
specifika krisen som uppstod med Covid-19-pandemin har hanterats. Det ar
Linsstyrelsen i Ostergotland som har ansvar for att i linet samordna arbetet
med kriser, inklusive den kris som uppstod nir Covid-19-pandemin slog till
med full kraft. I det sammanhanget har Lansstyrelsen organiserat moten dar
ledande foretradare for bland annat regionen och kommunerna har deltagit.

Med utgdngspunkten i att det ar lardomar for framtida samverkan som ar i
fokus for det genomforda forskningsuppdraget har foljande 6vergripande syfte
formulerats: Syftet dr att analysera om erfarenheterna fran den hir extrema
situationen - som perioden fér Covid-19-pandemin representerar - kan
nyttjas for att utveckla framtida andamalsenliga strukturer och arbetsformer
for samverkan mellan regionen och kommunerna i framfor allt det regionala
utvecklingsarbetet. Foljande forskningsfragor om maélsattning, arbetsformer
och roller har varit vigledande.



* Hur identifierar man gemensamma intressen for och definierar
malsittningen med olika strukturer for samverkan?

* Hur utvecklas olika arbetsformer for samverkan?

* Hur definierar man sina respektive roller for samverkan?

Rapporten ar indelad i fem kapitel. Denna inledning f6ljs av kapitel tva
som ger en bredare bakgrund till frigan om samverkansstrukturer for det
regionala utvecklingsarbetet. Kapitel tre beskriver studiens metod och
empiriska material. Kapitel fyra beskriver resultatet och kapitel fem slutsatser
och lardomar.
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2. Bakgrund - samverkansstrukturer
och styrstrukturer

Nar vi forsoker att forsta och analysera de samverkansstrukturer som den har
rapporten handlar om utgor den breda diskussionen om “governance” som
sedan 1990-talet har utvecklats till ett omfattande forskningsfalt (Hagedorn
Krogh, 2017) en viktig utgdngspunkt. Governance betecknar en styrstruktur
som sker genom organisationsoverskridande néatverk och dar samverkan ar
ett nyckelord. Till svenska oversitts governance ofta till natverksstyrning, i
kontrast till "government” som ar en bendmning for formell och hierarkisk
styrning. I den har rapporten anvander vi governance och natverksstyrning
som synonyma begrepp.

Utvecklingen av nétverksstyrning har studerats i forskningen utifran
olika utgangspunkter. Inriktningarna fran organisationsperspektiv och
styrningsperspektiv kompletterar och 6verlappar varandra. Studier med
utgangspunkt i organisationsperspektivet riktar intresset mot hur processer
som driver nétverk dr beroende av olika faktorer, exempelvis tillit, legitimitet,
omsesidigt beroende, gemensamma intressen och kapacitet, som i samspel
paverkar hur samverkan kan framjas till stod for en fortgdende process.
Forskning med intresse for styrning riktar fokus mot fragor om hur agendan
upprittas for nitverksstyrning och hur det avgors vilka fragor som ska
inkluderas och exkluderas samt hur organisering for samverkan privilegierar
olika intressen (Bevir, 2007).

Det rader en bred enighet inom forskningen om att samverkan behovs
for att 16sa samhéllsutmaningar och det rader en bred enighet om att
samverkan behover hantera inneboende utmaningar som organisationséver-
skridande samverkan bir med sig. Dessa inneboende utmaningar innebar
att faktorer som stoder samverkan stindigt behover sidkras och aterskapas.
For det empiriska falt som den har rapporten hanterar och som ar samver-
kansstrukturer mellan regionen och kommuner lyfter vi framfor allt upp tre
faktorer som forskningen aterkommer till och betonar som betydelsefulla for
att Andamaélsenlig samverkan kan ske. Dessa ar (i) formagan att identifiera
gemensamma fragor, (ii) tillit samt 6msesidig forstaelse for de partners som
ingar i samverkansstrukturen, samt (iii) motivation hos de involverade att
delta (Emerson et al., 2012). Dessa tre faktorer styrs och skapas genom en
kombination av, & ena sidan, strukturella och organisatoriska villkor och, &
andra sidan mer situations- och platsspecifika forhéllanden som kan vara
individers initiativ och 6vertygelser samt utvecklingen av sociala nitverk.

Medan formella strukturer och regleringar kanske niarmast forknippas
med “government” - dvs. hierarkisk styrning (Bevir, 2007), menar vi att dessa
dven har stor paverkan pa hur natverksstyrning utvecklas. Man kan ocksa
sarskilja hard och mjuk styrning och som har varit centralt for diskussioner
om hur EU:s program genomfors. Den mjuka styrningen lyfts ofta fram som en
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grundliaggande paverkansfaktor till att natverksstyrning utvecklas. Emellertid
kan det vara si att styrning som uppfattas som mjuk, exempelvis kriterier for att
fa del av ekonomiskt stod via politiskt uppsatta program, 6ver tiden kan etableras
som i praktiken obligatoriska att f6lja (Carlsson och Mukhtar-Landgren, 2018)
for mojligheten att resurssitta insatser inom olika omraden.

Vad giller nitverksstyrning for regionala utvecklingsfragor finns det en
overgripande formell reglering som styr: Forordning (2017:583) om regionalt
tillvaxtarbete. Den statliga regleringen av regionens uppdrag inom regional
utveckling - dvs. statens hierarkiska styrning av regionerna och indirekt
kommunerna - anger att det ingér i regionernas uppdrag att samverka med
lanets kommuner. Detta anges i 14 § enligt foljande och med kursivering tillagd:

Den som har ansvaret for det regionala tillvixtarbetet ska
samordna insatserna for genomfoérandet av den regionala
utvecklingsstrategin. Samordning ska ske med berdrda
kommumner, regioner samt ldnsstyrelser och andra berérda
statliga myndigheter. Aven niringslivet och det civila samhillets
organisationer i ldnet ska erbjudas majligheter till samverkan.

Forskning om natverksstyrning studerar strukturer dar bade offentliga och
privata aktorer kan ingd i olika samverkansprocesser (Mikhaylova, 2017). De
samverkansstrukturer vi har studerat i den hir rapporten utgor exempel pa
en specifik form av néatverksstyrning ur tva avseenden. For det forsta ar dessa
samverkansstrukturer slutna niatverk med givna deltagare. For det andra finns
deltagarna uteslutande inom den regionala och den kommunala sektorn.
Strukturerna kan beskrivas vara exempel pa policynatverk med paverkan pa
formulering av politiska mal (Bevir, 2007; Mikhaylova, 2017). Policynitverk
kan i sin tur delas in i tva typer; "policygemenskap” eller "saknatverk”. En
policygemenskap ar ett natverk dar deltagarna delar samma véarderingar
och intressen och arbetar tillsammans for att uppna gemensamma mal.
Policygemenskaperna dr darfor den form av policyndtverk som adr mest
forknippat med begreppet governance - med idén om att man arbetar
tillsammans for att uppnd gemensamma mal. Ett saknétverk har i stéllet en
grund i en gemensam sakfraga dar man ofta saknar konsensus kring hur denna
sakfraga bor hanteras. Har ar det séledes vanligare att de olika aktorernas
intressen inte 6verensstimmer med varandra och att maktstrukturer dirmed
blir mer patagliga (Bevir, 2007). Vi aterkommer till hur samverkansstruktu-
rerna som studeras i den har rapporten kan betraktas som saknétverk, i vilka
medlemmarna har lite olika intressen och dar nétverket motiveras av att man
har fragor att hantera som innebar regionala beroenden mellan kommuner
och regionen.
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Regionernas och kommunernas mandat
och ansvar - férenar och styr

Regionbildningen, som har inneburit att de politisk-administrativ regionerna
i Sverige har inréttats, genomfordes succesivt under ett par decennier fram
till januari 2019. Fran det datumet hade alla landsting i Sverige omvandlats
till de radande 21 politiskt-administrativa regionerna, inklusive Gotland dar
kommunen skoter de regionala uppgifterna.

I en artikel publicerad 2015, d& processen att bilda regioner i Sverige
var inledd men inte avslutad for hela landet, diskuterades hur den da
nira forestdende regionaliseringen innebar forutsiattningar for regionala
styrningsstrukturer. Har var samverkan mellan regionerna och kommunerna
i fokus. En overgripande friga som stilldes var om samverkansstruk-
turer i huvudsak skulle komma att formas utifrdn en top-down-process
som sikerstiller mojligheter till central statlig kontroll och 6vervakning,
eller om dessa skulle komma att formas utifrén en bottom-up-process,
inriktad pa att ge kommuner en aktiv roll i att organisera och delta i
regionala styrelsearrangemang (Johansson et al., 2015). I samma artikel
forespaddes att regionaliseringen skulle kunna riskera att 6ka spanningarna
mellan kommuner och regionerna. Med grund i en empirisk studie av
kommunernas i sodra Sverige visades att legitimitetsproblemet kan komma
att bli ett grundlaggande hinder. Fran kommunernas sida uppfattade man
att deltagandet i regionala beslutssystem riskerade att resultera i att avstand
uppstér till den egna lokala demokratiska basen. De kommunala politiska
ledarnas legitimitet baseras pa de lokala valen. Pa sa sétt behover samver-
kansstrukturer mellan regionen och lanets kommuner hantera demokratiska
utmaningar (Johansson et al., 2015).

Diskussionen om samverkan som en top-down process eller som en
bottom-up-process riktar uppméarksamheten mot fragan om legitimitet
for samverkansstrukturer som omfattar de olika demokratiska organ som
kommuner och regionen representerar. For att forsta villkoren for sddan
samverkan behover man forstd inneborden av att de involverar formellt
fristaende politiska aktorer med omfattande mandat och ansvar som
samtidigt star i beroendeforhallande till varandra (Hermelin & Winstrom
2017; Hagedorn Krogh 2020, Wianstrom 2021). Styrningsmaéssigt
har regioner och kommuner en gemensam nationell reglering genom
kommunallagen (2017:725). Kommunallagen reglerar den politiska
styrningen for regioner och kommuner. Genom regioner och kommuner
organiseras nimnder for specialomraden. Region Ostergétland har tre
namnder forutom Regionstyrelsen. Dessa ar Trafik- och samhallsplanerings-
namnden, Regionutvecklingsnamnden samt Halso- och sjukvardsnamnden.
De hir tre namnderna avspeglar regionernas centrala ansvarsomraden, som
ar hilso- och sjukvérd, kollektivtrafik och regional utveckling. Det finns en
omfattande reglering av regionernas och kommunernas uppdrag. Vad galler
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regionernas uppdrag omfattar detta exempelvis Héalso- och sjukvardslag
(2017:30); Lag om kollektivtrafik (2010:1065); samt Lag om regionalt
utvecklingsansvar (2010:630). Genom den statliga nivan och EU formeras
dessutom olika strukturer for mjuk styrning riktade mot respektive regioner
och kommuner och som i sin tur kan avspegla sig i hur regional samverkan
och regional nitverksstyrning formeras med regionen och kommunerna. Till
detta tillkommer en framvéxande struktur av mellankommunala samarbeten
for en rad fragor och som dven kan berora regionens olika uppdrag.

Regionernas uppdrag inom véard, kollektivtrafik och regional utveckling
har tita samband med kommunernas olika mandat och uppdrag inom valfard,
fysisk planering och niringslivsfunktioner. Detta skapar ett 6msesidigt
beroende inom en rad olika sakomraden, vilket innebar att de studerade
samverkansstrukturerna i studien kan beskrivas i termen av ett saknitverk,
dvs. ndatverk som kretsar kring en gemensam sakfraga men dar det saknas
en konsensus kring hur denna sakfraga bor hanteras (Bevir, 2007). En viktig
motivation till att dessa strukturer skapas ar att regioner och kommuner har
att hantera mandat och kompetenser som i praktiken ar integrerade. Det har
visar att statens formella reglering for regionernas och kommunernas uppdrag
— dvs. government — utgor en viktig strukturell grund for att samverkansstruk-
turerna och darmed hur nétverksstyrning uppstar.

Ovan diskuterades hur governance ar styrsystem som innefattar informella
maktstrukturer och mjuk styrning. I det har sammanhanget ar det viktigt
att paminna sig om att den storre geografiska skalan for regionen inte ska
forviaxlas med politiska styrnivaer. Generellt sett har inte regionen mandat att
styra kommuner. I en rapport frdn 2017 beskrivs detta som att "[f]6r svenska
forhallanden saknas i princip system som kan hantera intressemotsittningar
mellan lokal och regional niva” (Tillvaxtanalys 2017, s. 18). Trots detta kvarstar
det styrningsrelationer mellan regioner och kommuner som kan uppsté péa
olika sitt for olika sakomraden. Detta kan vara en effekt av hur uppdragen
formellt regleras genom statens styrning ("government”), eller genom hur
olika strukturer for mjuk styrning skapar forvintansstrukturer - det vill siaga
forvantningar pa hur styrningen bor organiseras och fungera vilka till exempel
kan vara kopplade till ekonomiska incitament. EU:s styrning ar en viktig typ
av mjuk styrning inom omrédet regional utveckling. Att regionen star som
vard for de studerade samverkansstrukturerna kan ocksa betraktas utifran ett
styrningsperspektiv dir styrningen kan ta sig uttryck i hur rollférdelning och
dagordning bestams.

Regionbildningen och regionalt utvecklingsansvar

Fragor om regional utveckling har successivt 6verforts till den regionala nivan
i takt med att landstingen omvandlades till regioner. Fragor om regional
utveckling utgor darmed det yngsta av de omraden som kan beskrivas som
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regionernas huvuduppdrag och kan betraktas som ett falt under formering
och kontinuerlig rorelse. I kontrast till detta ar hélso- och sjukvard det mest
omfattande uppdraget och som har en ldng tradition fran landstingstiden.
Kollektivtrafiken dr ett ansvar pa regional niva sedan 2012 och som i de allra
flesta fall sker genom regionerna.

Fragan om hur regionerna hanterar sitt ansvar for regional utveckling i
samverkan med kommunerna har utgjort en viktig bakgrundsfaktor i den har
studien. Det som gor ansvaret for regional utveckling specifikt - i jamforelse
med uppdraget for sjukvard och kollektivtrafik — ar att det ar ett omrade for
regionerna inom vilket man har jamforelsevis 1lag radighet i relation till de
insatser som krivs for att uppstillda strategier ska kunna implementeras.
Diarmed blir samverkan med andra organisationer och over sektorsgranserna
ett nodvandigt inslag for att den regionala utvecklingspolitiken ska kunna
genomforas. Organisering for det har omradet omfattar forvantningar pa att
regionerna ar initiativtagare och sammankallande for samverkansstruktu-
rer. Sddan samverkan sker i manga olika konstellationer; med privat sektor,
civilsamhallet och med aktorer inom offentlig sektor. Med den bakgrunden
kan vi se att i regionernas regionala utvecklingsansvar ingar att arbeta genom
samverkan och att frimja och organisera samverkan

Sveriges kommuner och regioner (2021) har konkretiserat vilka
uppdrag som tillfaller regionen i Sverige som en f6ljd av lagen om regionalt
utvecklingsansvar i f6ljande lista:

1. arbeta fram och faststélla en strategi for utvecklingen i lanet
2. samordna insatser for att genomfora denna strategi
3. Dbesluta om hur medel for regionalt tillvixtarbete ska anvandas

4. folja upp, utvirdera och redovisa resultaten av tillvixtarbetet till
regeringen

5. utfora uppgifter inom ramen for EU:s strukturfondsprogram

6. uppritta och faststilla lansplaner for transportinfrastruktur

Med fokus pa hur regionens roll beskrivs i den har punktlistan kan vi se
att den ska vara proaktiv och arbeta fram en strategi for utveckling - den
regionala utvecklingsstrategin (RUS). RUS ér ett styrdokument for regional
utveckling som utarbetas genom ménga dialoger med kommunerna och en
rad andra organisationer, men formellt sett beslutas genom regionen. Detta
innebir en aktiv roll for regionen som star i kontrast till att samordna i
punkt tva - som ar mer inriktat mot att frimja och stédja. Punkt tre om att
besluta vittnar om att regionen har mandat att fordela finansiella medel vilket
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kan betraktas som ett viktigt verktyg for att kunna paverka hur satsningar
fordelas. Punkt fyra om att folja upp, ar aterigen mer passivt och handlar om
att forse staten med information. Punkt fem fortydligar att regionerna arbetar
utifrdn EUs styrning som man behover anpassa sig till. Punkt sex, till slut,
ar en mer tydlig och aktiv roll och handlar om att upprdtta en plan som gors
tillsammans med Trafikverket (dvs. staten) och som reglerar hur finansiella
medel for infrastruktur fordelas. Det hir visar att regionen har olika roller
inom det regionala utvecklingsansvaret och som varierar pa en skala fran
pro-aktiv och initierande till stodjande och framjande. Vidare framkommer
frén denna punktlista att regionen ar beroende av andra aktorer i sitt regionala
utvecklingsarbete.

Den forsta punkten ovan handlar om att regionerna har ansvar for att
arbeta fram en regional utvecklingsstrategi, dvs. RUS. I oktober 2021 antog
Region Ostergotlands fullmiktige den nya utvecklingsstrategin for regionen.
Regionerna roll for RUS specificeras i Forordning (2017:583) om regionalt
tillviaxtarbete enligt foljande (7 §) (och med var egen kursivering):

Den som har ansvaret for det regionala tillvaxtarbetet ska ...
utarbeta och faststilla en strategi for lanets utveckling (regional
utvecklingsstrategi) och samordna insatser for att genomfora
strategin.

Inom uppdraget man har inom regional utveckling befinner sig
saledes regionerna i ett organisatoriskt landskap som praglas av savil
flernivarelationer, som av niatverksliknande relationer. I det ssmmanhanget
utgor den nationella strategin for regional utveckling ett viktigt styrdokument.
For perioden 2021-2030 har detta dokument titeln "Nationell strategi for
héllbar regional utveckling i hela landet”. De strategiska omradena som anges
ar fyra till antalet och omfattar:

« likvardiga mgjligheter till boende, arbete och vilfard i hela landet

» kompetensforsorjning och kompetensutveckling i hela landet

« innovation och fornyelse samt entreprencrskap och foretagande i hela
landet

« tillgdnglighet i hela landet genom digital kommunikation och
transportsystem

Den har listan visar tydligt att bade regionala och kommunala uppdrag finns
med som prioriterade omraden for den nationella strategin. Har omfattas t.ex.
boende, vilfard och kompetensutveckling, vilka utgor tydliga kommunala
ansvarsomraden. Det hir resulterar i en komplex styrning i vilken staten
via hérd styrning (Forordningen) och mjuk styrning (Nationell strategi) styr
hur regionen fattar beslut om ett styrdokument som forutsitter kommunala
ataganden for att kunna genomforas.
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Tidigare studier, genomforda av forfattarna till den hiar studien, visar
att kommunernas perspektiv pa regionovergripande samverkansstruktu-
rer varierar (Hermelin och Wanstrom 2017, Hermelin och Trygg, 2018;
Wainstrom 2021). Varje kommun har sina specifika organisatoriska och
resursmassiga forutsattningar som péverkar hur man strategiskt forhaller
sig till att vara delaktig i det regionala utvecklingsarbetet. Mojligen har
de sma kommunerna stora behov av ett gemensamt eller samordnat
utvecklingsarbete, med egna sméa resurser och begriansad tillgang till
specialistkompetens inom olika omraden. Mgjligen har de stora kommunerna
mer omfattande resurser och god tillgéng till egen specialistkompetens och
diarmed ett mindre behov av ett samordnat utvecklingsarbete genom regionen.
Vidare har vi sett indikationer pa att arbetsmarknadens geografi har betydelse
for kommunernas engagemang for regionala utvecklingsfragor. Om man
har en stor lokal arbetsmarknad med inpendling till kommunen motiverar
detta att man ar mer involverad i niringslivsfragor, infrastrukturfragor och
fragor om utbildning och kompetensforsorjning och andra fragor med nira
koppling till regionala utvecklingsfragor dn vad kommuner med liten lokal
arbetsmarknad ar. I det har sammanhanget dr det ocksa viktigt att ha i
beaktande att det inom linet Ostergotland finns flera olika arbetsmarknadsre-
gioner och att detta sannolikt paverkar enskilda kommuners upplevda behov
av regionovergripande samverkan kring olika fragor.
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3. Den empiriska studien och bakgrund

Syftet med denna studie ar sidledes att analysera om erfarenheterna av
regional samverkan fran perioden for Covid-19-pandemin kan nyttjas for
framtida andamaélsenliga strukturer och arbetsformer f6r samverkan mellan
regioner och kommuner i framfor allt det regionala utvecklingsarbetet.
Detta motiverade oss att koncentrera arbetet med empirisk insamling fran
involverade aktorer till hosten 2021. Pa sa sitt var det var forhoppning att
respondenterna skulle ha i farskt minne sina erfarenheter fran det mer
allvarliga laget for Covid-19-pandemin.

Den empiriinsamling som vi genomf6rde under hosten 2021 omfattade 13
djupintervjuer. Intervjuerna genomfordes med en regionstyrelseordforande,
en regiondirektor, sju kommunstyrelseordférande, och sex kommundirektorer.
Det stora flertalet genomfordes via digital plattform. Vi samlade in elva
enkiter fran fem kommunstyrelseordférande och sex kommundirektorer.
Vidare har vi kompletterat det empiriska materialet genom intervjuer av tva
representanter fran Linsstyrelsen i Ostergotland. Dessa genomfordes under
de forsta ménaderna av 2022 och var motiverat utifrdn att Lansstyrelsen
kontinuerligt varit narvarande pa motena for samverkansstrukturerna under
den studerade perioden.

Utifran att det empiriska materialet med intervjuer och enkiter utgor
ett centralt material for den har studien ar det viktigt att beskriva ramarna
for denna materialinsamling. Detta innebar att frigorna som vi stillde var
av overgripande art dar malet primirt var att samla in enskilda individers
reflektioner kring upplevelser av att ingd i samverkansstrukturerna. Studien
ar avgransad fran att gora detaljerade beskrivningar av organisering av moten
vad galler upprattande av agendor och fran att samla in information om
riktningen pa diskussionerna. Studien har inte omfattat egna observationer av
moten. Vidare ar studien helt avgransad fran att bedoma vilket varde som har
uppstatt genom samverkansstrukturerna. Det betyder att den har studien inte
ar en utvirdering, dess fokus ar istéllet riktat mot att identifiera erfarenheter
av samverkan under perioden for Covid-19-pandemin och pa vilket sétt dessa
kan vara till stod for framtida andamalsenliga former for samverkan.

Forutom det empiriska primarmaterialet, dvs. intervjuer och enkiter,
har vi fatt tillgang till ndgra styrdokument som uppréttats for att organisera
samverkansstrukturerna som vi har studerat. Har ingar dokumentet daterat
2018-10-07 med titeln: “Samradsstruktur mellan Region Ostergotland och
linets kommuner for Ostergdtlands utveckling”. Detta dokument beskriver
forslaget till ny samradsstruktur mellan Ostergotlands kommuner och
Region Ostergétland som giller fran 2019-01-01. Vidare har vi haft tillging
till *Arbetsplan 2020/21 for Samradet for strategiska fragor i Ostergotland”.
I den hir arbetsplanen introduceras “regional utveckling” tidigt som ett
viktigt tema och det beskrivs att "[u]tgangspunkten for utvecklingsarbetet

19



i Ostergotland ar utvecklingsstrategin for Ostergtland.” Arbetsplanen for
samradet konkretiserar fragor som ska hanteras och dessa sorteras till féljande
huvudomraden: Samhallsplanering, trafik och transporter; Strategiska hailso-
och sjukvardsfragor; Arbetskraftsforsorjning - Kompetensforsorjning;
Linkopings universitet. Det gor att arbetsplanen i sin struktur, dels begriansas till
regionala utvecklingsfragor och dels 6ppnar upp mot sakomraden vildigt brett.
De har dokumenten bekréftar att samradsstrukturen primirt representerar
saknitverk med grund i sakfragor, som definierades i kapitel 2 ovan.

Bakgrund om den regionala kontexten

Samtidigt som regionala samverkansstrukturer ar ett generellt fenomen som
ovan beskrivits som nédviandiga for regioner och kommuner att inga i for att
kunna genomféra sina ataganden, kan vi utifran tidigare studier se att dess
organisering varierar (Winstréom, 2021). Aven om regionerna ir dlagda att
samverka med kommunerna finns det inga formella krav pa hur detta specifikt
ska ske. Samverkansstrukturer i Ostergotland som relaterar till regional
utveckling har formerats och omformerats sedan regionbildningen 2015. I
samband med regionbildningen i Ostergétland avvecklades Regionférbundet
Ostsam, vilket var ett viktigt organ for regionala utvecklingsfragor. Ostsam
fungerade som en medlemsorganisation for alla 13 kommuner i ldnet. Varje
kommun var representerad i Ostsams fullmiktige och hade ett formellt veto.
Maojligen utvecklades da det regionala utvecklingsarbetet utifran en idé om att
ingen kommun skulle behova anvinda sitt formella veto. Man tog hénsyn till
att regionforbundet var en medlemsorganisation och till att alla medlemmar
bor vara néjda med organisationens prioriteringar och arbetssitt. Samtidigt
var de regionala utvecklingsfragorna inte vidare politiserade. De som fattade
beslut om den regionala utvecklingspolitiken var inte valda till detta uppdrag
i allminna val, utan indirekt av sina kommuner eller partiféreningar.

Enligt ett avtal som upprittades 2014 (i samband med regionbildningen)
om regionalt utvecklingsarbete, mellan Landstinget i Ostergotland och
Ostergotlands kommuner var man “6verens om att det regionala utveck-
lingsperspektivet och forutsattningar for samverkan ska beaktas vid beredning
och beslut inom ramen for de verksamheter/uppgifter som kommunerna
respektive regionen ansvarar for. Aven for verksamheter/ uppgifter dar
kommunen eller regionen har egen beslutsritt ska detta beaktas” (Landstinget
i Ostergotland 20144, s. 4).

Vi befinner oss alltsd i en situation dar en regionorganisation, som i sig ar
birare av ett institutionellt arv fran tva olika organisationer - dvs. landstinget
och Ostsam - och 13 olika kommuner, ska bygga upp ett system for regional
utveckling. I en sadan situation finns goda skil att uppmirksamma och
I6pande reflektera 6ver hur den institutionella historien som regionférbundet,
landstinget och kommunerna bar med sig, paverkar hur organiseringen av det
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regionala utvecklingsarbetet i regionen har skett och dven dess framtida vagar.
Detta paverkar ocksd formella roller och ansvar savil som forestéallningar
om roller och rollfordelning. For de samverkansstrukturer som den har
rapporten diskuterar har vi uppfattat att regionen och kommunerna har olika
roller. Regionens roller omfattar att leda motena som sker genom samver-
kansstrukturerna, att vara den som part som leder arbetet med att uppritta
styrdokumenten for samverkansstrukturen, samt att vara sammankallande.
Kommunerna deltar i upprattandet av styrdokumenten, planeringen infor
motena och i diskussionerna pa métena.
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4. Resultat

Det har kapitlet beskriver vara resultat fran intervjuer och enkiter riktade
mot deltagare i de olika samréadsstukturerna; dels inom det strategiska
samrédet for politiken och dels inom ledningsgruppen for strategiska fragor.
Vara huvudkallor for detta &r kommunstyrelseordforandena respektive
kommundirektorerna for linets kommuner.

Erfarenheterna av samverkan i det
strategiska samrddet (politiken)

Till métena med strategiska samradet kallas kommunstyrelseordféran-
dena samt oppositionsraden for respektive kommun i ldnet. Dessa utgor
sammantaget 26 personer som tillsammans med representanter for
regionen innebdr att det dr en stor grupp som tréffas da det strategiska radet
sammankallas. Detta dr en viktig aspekt som paverkar vilken typ av samtal
som kan forvantas under moétena.

Ett overgripande intryck frin intervjuerna med de kommunstyrelse-
ordforande som deltagit pd métena for det strategiska samradet ar att man
har uppfattat att den samverkan som skett mellan deras egna kommunala
organisationer och den regionala organisationen har fungerat bra under
pandemin. Detta ar emellertid i hog grad med hinsyn till fragor som direkt
beror hanteringen av Covid-19-pandemin. Den hiar bedémningen har starkts
av att man har tagit del av vittnesmal frén tjanstepersoner som agerat narmare
den kommunala operativa verksamheten. Fran tjanstepersoner har man fétt
hora att kontakterna med regionen har varit konstruktiva och andamalsenliga.
Det har emellanét funnits 6nskemal fran kommunernas sida om att regionen
skulle leverera mer verksamhet dn vad som skett, till exempel i relation
till testningen under hosten 2020. I det stora hela verkar det dock som att
respondenterna uppfattar att den mer operativa samverkan som har pagatt
pa lite lagre nivier mellan de regionala och kommunala verksamheterna har
fungerat mycket tillfredstillande.

Nar det giller den specifika pandemirelaterade samverkan som skett
pa motena mellan ledande regionala och kommunala politiska foretradare
(framfor allt genom de strategiska samraden) framkommer emellertid
en lite mer splittrad bild av hur vil man tycker att det har fungerat. Under
pandemins tidigare del, dvs. under viren och sommaren 2020 forekom en hel
del informationsutbyte pa motena for det strategiska samradet. Dels i form
av att regionen informerade om sin verksamhet och de beslut som de fattat,
dels att man vidarebefordrade information som man fatt fran staten. Det
har var nagot som flertalet i studien uppfattade som befogat och vardefullt.
Det uppfattades som viktigt att alla kommuner har tillging till samma
grundlaggande information.
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Vidare s& hade man vid métena en sa kallad "runda” dar kommunstyrel -
seordforandena fran respektive kommun redogjorde for laget i sin kommun
- till exempel vilka utmaningar man brottades med och vilka 16sningar man
arbetade med. Det fanns nagra kommunstyrelseordférande som upplevde att
det hir inte utgjorde ett effektivt utnyttjande av motestiden. Flertalet kom-
munstyrelseordforande verkar dock upplevt detta som motiverat — att det var
viktigt att fa en bild av hur det var och vad man gjorde i andra kommuner.

Det fanns séledes ett betydande inslag av informationsoverforing pa de
strategiska samraden tidigt under pandemin dar deltagarna intog rollerna av
foretradare eller till och med talespersoner for sina organisationer som ger
och tar information till varandra. Samtidigt fanns det 6nskemal fran vissa
kommunstyrelseordforande om att formera en praktiserade och mer aktiv
samverkan pa de strategiska samraden. Detta syftar pa att diskutera och lagga
grunden for gemensamma strategier och forhallningssitt. En del kommun-
styrelseordforande uttryckte till exempel ett behov av att identifiera, samt inte
minst kommunicera ett gemensamt budskap kring hur och niar man skulle
stinga idrottshallar, badhus etc. och att man diarmed ocksa kunde ge ett
samlat politiskt budskap till medierna i fragan.

Men det fanns ocksd kommunstyrelseordférande som upplevde att det ar
svart att anvanda det har specifika forumet, det strategiska samradet, till den
sortens konkreta praktiska fragor. Dels eftersom det ar for manga deltagare i
det strategiska samradet — det ar svart att fora reella konstruktiva diskussioner
nar det sitter omkring 30 personer runt samma bord. Dels eftersom det
strategiska samradet triffas for sillan - att man inte kan vinta nagra veckor
med att diskutera och avgora den sortens fragor. For de har kommunstyrelse-
ordférandena behovdes darfor ett mer snabbfotat forum som kan traffas pa
mycket kortare varsel och som inte bestar av lika ménga personer.

Sammantaget ger intervjuer och enkitsvar frin kommunstyrelseord-
forandena till delar ett samstammigt intryck och till delar en splittrad bild.
Det framkommer inte nagon enhetlig bild av hur motena i de strategiska
samraden ska balansera inslag som innebar informationsutbyte, respektive
dialoger till grund for mer konkreta 6verenskommelser. Vidare ar bilden,
mer generellt, att de intervjuade representanterna for kommunerna inte har
tydligt uttalade uppfattningar om hur de anser att den har gruppens méten
ska utvecklas.

Erfarenheterna av samverkan i ledningsgruppen for

strategiska fragor (ledande tjiinstepersoner)

Underlaget for den hiar sammanstéillningen om erfarenheter av samverkan
inom ledningsgruppen for strategiska fragor utgar i forsta hand fran sex
intervjuer och fem enkitsvar frin kommundirektorer. Det beskrivs att det
under perioden varit hog narvaro pa motena och att dessa har uppskattats,
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framfor allt i relation till hur de varit till stod for att 16sa akuta fragor som
uppstod i samband med Covid-19-panedmin. Distanslaget underldttade
deltagandet trots att motena blev mer frekventa. Métena innefattade informa-
tionsspridning mellan kommunerna och mellan regionen och kommunerna.
Vidare virderades Lansstyrelsens narvaro vid motena. Man beskriver att
fokus under den hir perioden har varit pa fragor om hur man hanterar
Coronapandemin och att detta har skapat en hog motivation till att delta.

Det som mest har paverkat narvaron har varit krisens art och vikt.
(Kommundirektor)

Sammantaget beskrevs att diskussionerna under perioden priaglades av
pandemin och gemensamma utmaningar och som ocksa innebar att men-
ingsskiljaktigheter om exempelvis ansvarsfordelning kom i bakgrunden.
Pandemin var ett gemensamt problem som skapade omsesidiga beroenden
i den hir gruppen och som i hog grad ar kopplat till regionens uppdrag for
halso- och sjukvéard och Linsstyrelsens ansvar for sakerhetsfragor.

Vidare nimnde ménga informanter att frigan om Nara vard diskuterades
under den hér perioden, vilket kan ses som ett exempel péa en fraga som
relaterar till en konkret verksamhet. Enligt SKR utgor Nara vard en modell for
ett nytt satt att arbeta med hilsa, vard och omsorg. Den hiar modellen syftar
till att organisera for en mer tillginglig vard i kombination med att resurserna
inom vard och omsorg kan anviandas battre och darmed racka till fler. Med
andra ord handlar det om att infora en bredare och mer djupgéende reform
med lang tidshorisont. Néra vard ar pa si satt en sakfraga men som har en
langre tidshorisont dn de flesta pandemirelaterade fragorna och utgoér darmed
ett exempel pa hur samradet kan utvecklas till ett sakndtverk. Det dr svart
att avgora fran vart empiriska material om det var sa att pandemilédget som
centrerar fragor om sjukvard skapade en situation som underlittade fruktbara
diskussioner dven om mer langsiktiga fragor inom det har faltet.

Under intervjuerna och i enkiterna stélldes fragor som handlade om 6ver-
gripande aspekter for samradsstrukturen. Vi bad respondenterna reflektera
kring rollférdelning och hur regionala utvecklingsfragor utgor en samverkans-
fraga som ingar i agendan for samradsstrukturen. Hir blev svaren till stora
delar generellt hallna. Ett sammanfattande intryck fran respondenternas svar
ar att dessa balanserar mellan, & ena sidan, att betona vardet av samverkan i
ledningsgruppen for strategiska fragor och att vittna om att fértroende skapas
genom denna och & andra sidan, formulera kritiska reflektioner framfor allt
med utgangspunkt i hur man uppfattade ramarna for organiseringen. Detta
menar vi kan vara en effekt av tva saker. Dels att det faktiskt var oklart for de
vi pratade med om hur ramarna dr satta for den hiar samverkansstrukturen.
Vidare har skillnader mellan olika kommuner en betydelse. Det betyder att
samtalen genom samradsstrukturerna behover balansera respekt for denna
heterogenitet samtidigt som man virnar sin egen kommuns perspektiv. Detta
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kopplar tillbaka till definitionen av saknétverk i kapitel tva och som innebar
att natverksmedverkan motiveras utifran en grund i att man delar intresse
i samma fraga, men inte nodvéandigtvis delar uppfattningen om hur fréagor
ska 16sas. Heterogenitet i gruppen har sin grund i olika mandat och ansvar
for regionen och kommunerna samt i skillnader mellan kommunerna (till
exempel vad avser storlek, in- eller utpendling mm). I det sammanhanget
spelar geografin roll. Kommuner som ligger vid lansgrians har funktionella
band med flera regioner. Geografiska kommunKkluster skapar strukturer som
exempelvis "Ostbanken” dir man identifierar gemensamma intressen som
motiverar till samverkan for att hantera mellankommunala fragor.

Fragor som behandlas i samradsstrukturerna kan delas upp mellan
de som beror bade regionen och kommunerna, och de som frimst beror
kommunernas verksamhet sdsom mellankommunala fragor. Den senare
kategorin fragor kan berora en, flera eller alla av kommunerna. De stora
kommunerna far en specifik roll for samradsstrukturerna och kan uppfatta
sig (och uppfattas av andra kommuner) som regionala ledare ur olika aspekter
och diarmed i nagon mening mer likstillda med regionen, jamfort med
de mindre kommunerna. Utifran det material vi har samlat in for den har
studien, framgar det som att motena centrerar kring, och att man upplever
att de rimligtvis ska centrera kring, fragor som beror bade regionen och
kommunerna. Allt detta visar pa behov att skapa en 6msesidig forstaelse for
vad de regionala utvecklingsfragorna som hor till den har samradsstrukturen
omfattar, for varandras roller inom dessa fragor, samt for varandras roller for
samradsstrukturen.

Vad giller ramarna for samverkansstrukturen beskriver en respondent att
diskussioner om arbetsformer skett under senare tid, men har parkerats. Det
hér uppfattas som en svar fraga da det behover redas ut om eller pé vilket
satt samverkansstrukturen ar regionens grupp eller en gemensam grupp for
regionen och lanets kommuner. Detta bekriftas av en annan respondent
som menar att rollerna nog inte ar klargjorda och inte heller tillrackligt
specificerade. Detta paverkar, menar den har respondenten, motivationen
till att man ska motas. Det behovs ett tydligare svar pa fragan om vad ska
den har samverkansstrukturen ska gora. Ett sidant resonemang bekriftas
av ytterligare en respondent som menar att vagen framét ar beroende av att
ramar, syften och roller blir tydligare och att man organiserar samverkan
pa ett sitt som innebar att man vaxeldrar. Det senare syftar pa att regionen
och kommunrepresentanter behover fordjupa den struktur av gemensamt
vardskap som man kommit Gverens om, men vars exakta innebord det rader
lite olika uppfattningar om. Detta behover balanseras mot att det dr regionen
som upprittar styrdokumenten, det ar regionen som ar sammankallande
och det ar regionen som enligt staten har samordningsansvar for regionala
utvecklingsfragor. Detta tillsammans skapar en bild av, trots initiativ och
strukturer for att viaxeldra, att samraden i hog grad sker pa regionens
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arena. Enligt arbetsplanen for 2020/21 ansvarar Region Ostergotland ...
for att praktiskt hantera samraden och att sidkerstilla att de praktiska
forutsiattningarfor for samverkan finns”. Har anges att “Samradet for
strategiska fragor [dvs. med politikerna] har ett arbetsutskott bestdende av
ordférande for samradet samt tre representanter fran lanets kommuner”.
Detta framgér inte lika tydligt for ledningsgruppen for strategiska fragor.
Vad giller omréadet for regionala utvecklingsfragor ar avgrinsningen
for detta oklart for de vi intervjuat, vilket i sin tur utgor ett uttryck for att
den hir fragan generellt sett har en extremt otydlig avgransning. Enligt den
statliga regleringen (forordningen) har emellertid regionen ett lednings- och
samordningsuppdrag for att arbeta fram en regional utvecklingsstrategi (RUS)
som &r ett centralt moment for regionen utvecklingsuppdrag. Den inneboende
spanningen som finns inom en RUS forklaras med att det dr ett dokument
som arbetas fram i regional samverkan men formellt sett beslutas av regionen
som ocksa skriver fram insatsomraden for vilka kommunen har mandat och
ansvar. En annan respondent lyfter fram att regionen ar starkt beroende av
kommunerna om man ska kunna genomfora den regionala strategin. Det
har kopplar tillbaka till diskussionerna i kapitel 2 om strukturella relationer
i det svenska politiska systemet med ansvarsfordelning mellan regioner och
kommuner och deras i grunden horisontella relationer. Med det har vill vi
lyfta fram att spelplanen ar langt ifrén gynnsam for att ett strategiskt och
kraftfullt arbete ska kunna genomforas inom faltet for regional utveckling.
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5. Att éverfora erfarenheterna fran samverkan
i krissituation till samverkan for regional
utveckling under normala forhdllanden

Ovan framkommer séledes vittnesmal om erfarenheter fran en vil fungerande
samverkan kring hanteringen av Covid-19-pandemin. Nedan diskuteras
forutsdttningarna for att 6verfora eller pa annat sitt ta med sig de positiva
erfarenheterna fran den intensifierade regionala samverkan under perioden
under pandemin till arbetet framover och med fokus pa samverkan for
regionala utvecklingsfragor.

En slutsats skulle kunna vara att man med pandemihanteringen har visat
prov pa att man (regionen och kommunerna) kan samlas kring en gemensam
utmaning och arbeta mot ett gemensamt mal. Om det dr majligt att gora det
med Covid-19-pandemin borde det dven vara majligt att lyckas med det i det
regionala utvecklingsarbetet. Resultaten av den har studien visar dock att sa
inte nodvandigtvis ar fallet. De synpunkter som framkommit i studien pekar
pa nagra viktiga skillnader i forutsiattningarna for att samverka kring fragor
om regional utveckling jamfort med samverkan for att hantera effekter av
Covid-19-pandemin. Vi upplever att de skillnaderna ar viktiga dels for att man
ska forstd utmaningarna med att samverka kring regionala utvecklingsfragor,
dels for att tydliggora majliga viagar for att mota utmaningarna med stod i
samverkan i forsta hand inte dr kopplade till hur enskilda aktorer stiller sig till
detta utan snarare till systematiska strukturella forhéllanden. Nedan belyser
vi den sortens skillnader kopplat till geografiska, verksamhetsrelaterade och
tidsrelaterade aspekter, genom att vi jamfor villkoren for samverkan som kan
kopplas till pandemin med de som giller for det regionala utvecklingsarbetet

Geografiskt betingade skillnader

For att inleda med hur geografiska aspekter gor skillnad kan vi konstatera
att en pandemi ar global till sin natur - viruset kdnner inte till nagra
administrativa geografiska granser sa lange som det finns individer som fardas
over grinserna. Aven om andelen av invinarna i de 13 Ostgotakommunerna
som har bekriftats smittade skiljer sig nagot at ar det tydligt att alla kommuner
ilanet har haft ett behov av att forscka begriansa virusets spridning och dess
negativa effekter pa samhillet. Kort sagt: det har funnits ett gemensamt
problem dar alla har haft ett stort intresse av att hantera pandemins spridning
och effekter, sivil internt i den egna kommunala organisationen som
tillsammans med regionen och de andra kommunerna i lanet.

Till skillnad mot grianslosa virus utgor de administrativa granserna och
kommunernas geografiska placering i lanet daremot ofta en betydande faktor
for arbetet med regional utveckling. Hur man ser pa behovet av olika reformer,
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strategier och satsningar paverkas av geografiska aspekter. Betydelsen av en
specifik satsning inom ett ldn varierar manga ganger beroende pé enskilda
kommuners geografiska placering i relation till den plats dar satsningen sker.
Till exempel uppfattas sannolikt en regional satsning pa skargardsturism som
mer angeliiget i Valdemarsvik in i Odeshog, bland annat eftersom de positiva
arbetsmarknadsmassiga effekterna av en sadan satsning skulle vara betydligt
starkare i Valdemarsvik 4n i Odeshog.

Bottom-up eller top-down i det regionala utvecklingsarbetet

Betydelsen av geografin och inte minst de kommunala geografiska granserna
blir extra tydlig om man applicerar ett s& kallat bottom-up perspektiv pa
regional utveckling. Utifran ett renodlat sadant perspektiv utgor regional
utveckling summan av all den utveckling som sker i lanets enskilda kommuner.
Kommunernas huvudsakliga uppgift i det regionala utvecklingsarbetet blir da
att verka for en sa stor utveckling som mojligt i den egna kommunen. Utifran
ett sidant renodlat bottom-up perspektiv pa regional utveckling kan det i vissa
sammanhang till och med framsté som logiskt att kommunerna konkurrerar
med varandra om till exempel foretagsetableringar.

Ett renodlat top-down perspektiv pa regional utveckling utgar istillet
fran ldnet som en enda samlad geografi utan nagra kommunala geografiska
granser. D3 spelar det ingen roll hur positiv utvecklingen ar i en enskild
kommun - man ser endast till den utveckling som sker i lanet som helhet.
Da ar det de regionala (snarare 4n kommunala) perspektiven och intressena
som styr agendan pé de strategiska samridden dar kommunerna férviantas
understodja regionen i sitt arbete med att utveckla lanet.

Grunderna for hur man organiserar kollektivtrafiken i ldnet utgor ett
exempel pa skillnaderna mellan bottom-up och top-down perspektiven pa
regional utveckling. (Kollektivtrafiken ar for 6vrigt en fraga som flera ledande
kommunala foretradare har valt att lyfta fram under intervjuerna i studien.)
Utifran ett top-down perspektiv skulle kollektivtrafikresurserna kunna
anviandas bast dar varje investerad skattekrona genererar bist effekter pé de
olika arbetsmarknadsregionerna i lanet och/eller pa miljon och darmed satsas
i de mest titbebyggda omradena samt till och frén de stora arbetsplatserna
i ldnet. Om man ddremot applicerar ett bottom-up perspektiv ar det de
enskilda kommunernas behov av kollektivtrafik som stéar i centrum. Upplever
man exempelvis i en kommun att en busslinje frin kommunens centralort
till en annan titort i kommunen eller till centralorten i grannkommunen ar
viktig for utvecklingen i kommunen bor huvudmannen for kollektivtrafiken
(regionen) tillhandahalla en sddan. Utifran ett regionalt perspektiv skulle en
sadan prioritering mycket vil kunna fa relativt sma regionala vinster i relation
till arbetsmarknad och milj6, men for den enskilda kommunen skulle en
sadan prioritering kunna gora en betydligt storre skillnad.
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De kommunala politikernas demokratiska legitimitet

De folkvalda kommunala beslutsfattarna (sésom kommunstyrelseordféran-
dena) far hela sitt politiska demokratiska mandat fran viljarna i den egna
kommunen - deras demokratiska legitimitet dr grundad i den kommunala
snarare dn i den regionala geografin. Detta gor det svart for ledande
kommunala politiker att bortse ifran sin egen kommuns enskilda intresse.
Sa lange som kommunerna forvintas vara en viktig aktor i det regionala
utvecklingsarbetet behovs det nagon form av balansgéng mellan regionala och
kommunala behov och perspektiv.

Goran Cars beskriver hur geografiskt betingande prioriteringskonflikter
kan uppsta till f6ljd av att olika regionala och kommunala behov behover
balanseras i det regionala utvecklingsarbetet.

En genomtéinkt strategi for hur den regionala utvecklingspo-
tentialen optimalt kan tas tillvara innebar inte med sjilvklarhet
en positiv utveckling av hela ldnet och i alla kommuner.
Exempelvis skulle en regional utvecklingsstrategi kunna innebara
oproportionerligt kraftfulla satsningar pa residensstaden om
denna bedoms kunna fylla rollen som en tillvixtmotor for
regionen. En sddan strategi skulle kunna innebira positiva
ekonomiska spridningseffekter i narmast omkringliggande
kommuner. For andra kommuner i lidnet skulle dock de direkta
effekterna av satsningen bli marginella eller helt utebli (Cars
2008, s. 101).

Enligt Cars (2008) kan den méngfald av olika kommunala forvantningar
som finns pa den regionala utvecklingspolitiken hanteras genom att man
antingen satsar resurserna dar forutsattningarna for tillvaxt ar storst (vilket
skulle kunna vara residensstaden); i de kommuner som har lagst tillvixt och
darmed storst behov av stod, eller att man fordelar resurserna lika mellan
alla kommuner. I det sammanhanget framstar det inte som orimligt att
foretradaren for en liten kommun med en krympande befolkningsméangd
ser till de direkta behoven i den egna kommunen och darmed verkar for att
resurserna satsas dar behoven dr som storst eller &tminstone att resurserna
fordelas lika mellan alla kommuner (jfr Wanstrom 2021, s. 13).

Ett sitt att forsoka jaimka ett kommunalt bottom-up perspektiv med
ett regionalt top-down perspektiv pa regional utveckling ar att forsoka
identifiera ndgon form av kommunernas gemensamma bdsta, vilket saledes
skulle vara ndgot som ar bist for alla kommuner i ldnet tillsammans oavsett
kommunernas geografiska placering. Lyckas man identifiera nagot som ar
bast for alla kommuner i lanet torde det vara mojligt att samlas kring det och
pa sa sitt fa alla kommuner att aktivt arbeta i samma riktning. Rent teoretiskt
framstér det emellertid som svart att se att det finns en enda version av
som utgor kommunernas gemensamma basta i ett 1an - att till exempel tva
kommuner i var sin geografisk lansdnde (utan starka arbetsmarknadsband)
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skulle ha samma behov av satsningar och prioriteringar kring till exempel
kollektivtrafik och kulturverksamheter. Den bilden bekriftades vid flera
tillfallen under intervjuerna med de kommunala foretrddarna i den har
studien. Vi har darfor svart att se att det skulle finnas en enda version av
kommunernas gemensamma bésta — de framstar snarare som om det finns 13
olika versioner av vad som skulle kunna g& under beteckningen kommunernas
gemensamma basta.

Under intervjuerna har det dessutom framkommit forslag pa att utveckla
ett delat vardskap for de strategiska samréden och att ledningsgruppen for
strategiska fragor 6verfors till kommunerna. En underliggande tanke ar da
att kommunerna sjilva skulle vara béttre dn regionen pa att leda arbetet med
att identifiera sitt gemensamma béasta. Att det bland annat skulle resultera i
en mer kommunanpassad och dirmed mer kommunrelevant agenda som i
sin tur resulterar i ett storre kommunalt engagemang i och ansvarstagande
for det arbete som pagér pa de strategiska samraden. Vi utesluter inte att
den sortens effekter skulle kunna uppstd, men konstaterar samtidigt att det
forekommer skillnader mellan de ledande kommunala foretradarna kring hur
man ska forhallas sig till olika aktuella fragor samt vad som dirmed skulle
utgora kommunernas gemensamma basta. Dessa skillnader, vilka i grunden
séledes ofta ar kopplade till geografi, blir inte séllan uppenbara i fragor som
kan kopplas till regional utveckling, men var inte lika patagliga i arbetet med
att motarbeta och hantera konsekvenserna av Covid-19-pandemin.

Verksamhetsrelaterade skillnader

Under pandemin var det tydligt att kommunerna och dess verksamhet var
beroende av delar av regionens operativa verksamhet. Vissa verksamheter,
sdsom regionens smittskyddsverksamhet, var kommunerna understallda,
det vill siga man var tvungen att anpassa sin egen kommunala verksamhet
till de beslut som regionen fattade pa smittskyddsomradet. Darutover fanns
det en hel del pandemirelaterad operativ verksamhet som kommunerna inte
var hierarkiskt understillda pa4 samma sdtt men dar man var beroende av
regionens kompetens och insatser.

Under hosten 2020 var frigan om testning en viktig fraga dar man
frin kommunernas sida kommunicerade onskemél om att regionen
skulle skapa forutsiattningar for omfattande testning inom delar av den
kommunala organisationens verksamhet. Har framkom det dock vissa
problem da regionen beslutade sig for att hantera all testning inom den
egna organisationen samtidigt som den maskin som anvéndes i analysen av
testerna gick sonder. Under intervjuerna har vi fatt bilden av att det bland de
kommunala foretradarna har funnits en viss frustration med att testningen
inte fungerade optimalt under hésten 2020, men samtidigt en forstaelse for att
regionen gjorde sitt bésta for att det sa fort som mgjligt skulle fungera sa bra
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som mojligt. Det framstar darfor inte som osannolikt att den kommunikation
som bland annat skett pa de strategiska samraden och pad motena med
ledningsgruppen for strategiska fragor har bidragit till en 6msesidig forstaelse
for varandras behov och utmaningar pa det har omrédet. Vaccinationsverk-
samheten ar ett annat exempel pa en verksamhet som pa manga olika sitt ar
viktig for kommunerna och dess verksamhet. Har har det bland annat forts
diskussioner om den geografiska placeringen av vaccinationsverksamheten,
men dar det i det stora hela verkar ha funnits en 6msesidig acceptans och
forstéelse for varandras olika behov och utmaningar.

Darutover har naturligtvis kommunerna och regionerna haft ett stort
behov av att samverka och identifiera gemensamma losningar pa en rad andra
sjukvardsrelaterade utmaningar under pandemin sasom att hantera ansvar
som ligger i grinslandet mellan kommunernas och regionens verksamhet
kopplade till dldrevarden. Med tanke p& den betydande och omfattande
verksamhet som regionen har ansvarat for under pandemin har det saledes
funnits ett stort behov frdn kommunernas sida att ha en bra dialog med
regionen kring regionens operativa verksamhet. I det sammanhanget blir
ocksa rollférdelningen naturlig - man intar rollen som foretrddare for den
operativa verksamhet som den egna organisationen utfér och deltar i en
dialog med foretradarna for andra verksamheter som pa ett eller annat sitt
paverkar den verksamhet som man sjalv foretrader.

Regional verksamhet kopplat till innehdllet i det regionala
utvecklingsarbetet

Regionen bedriver en hel del operativ verksamhet som har direkt koppling
till det regionala utvecklingsarbetet. Kollektivtrafiken utgor sannolikt
det tydligaste exemplet pa det. (Vilket ocksa kan kopplas till arbetet
med infrastrukturplaner.) Kollektivtrafiken utgor bland annat ett viktigt
verktyg i arbetet med att utveckla arbetsmarknaderna i lanet - en rorligare
arbetsmarknad dar det ar enklare for enskilda individer att arbeta pa en
annan ort an den man bor i dr viktigt for en vil fungerande arbetsmarknad
och diarmed ocksa for lanets utveckling. En vil fungerande kollektivtrafik
gynnar darmed ocksa utvecklingen i enskilda kommuner. Dels i relation
till mojligheterna med att forse naringslivet i kommunerna med ratt
kompetens, dels i relation till forutsattningarna for kommunerna att till
exempel f4 enskilda invanare att utbilda sig och/eller lamna det kommunala
forsorjningsstodet till formén for ett forvarvsarbete som ger skatteinkomster
tillbaka till kommunen. Dessutom kan kollektivtrafiken ha ett starkt lokalt
symboliskt virde - indragningen av en busslinje handlar inte bara om en
forlorad service (som i manga fall relativt f& har utnyttjat) utan utgor ocksa
en symbol for att man pa orten kan kidnna sig 6vergiven och i avsaknad av
framtidstro. Kommunen och dess foretradare har darfor ett stort intresse av
en dialog med foretradarna for den regionala kollektivtrafiken i lanet - det
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ar ett omrade dér regionen har en betydande kompetens med paféljande
verksamhet som ar viktig for kommunerna.

Den sjukvard som regionen ansvarar for och till stora delar driver i egen
regi ar ett annat verksamhetsomréade som paverkar utvecklingen i enskilda
kommuner. Till exempel kan verksamheten pa eller placeringen/etableringen
av vardcentraler ha stora beréringspunkter med kommunernas egna vard-
och omsorgsverksamheter. Hur regionen véljer att anvinda det verktyget far
séledes konsekvenser for sdvil kommunernas egen utveckling och deras egna
operativa verksamheter. Pandemin utgor, som framkommit tidigare, ett tydligt
exempel pa det. Det ar darfor naturligt for kommunerna och dess foretradare
att ha en kontinuerlig dialog med regionala foretridare for regionens
operativa verksamhet. En ledande kommunal foretradare i studien uttryckte
det sa har: "Vi har ett behov av att samverka med regionen om framfor allt
kollektivtrafik och sjukvard eftersom det d4r omraden dar regionen besitter
omfattande kompetens.”

En samordnande snarare dn en foretrddande roll

Nar det kommer till stora delar av det 6vriga regionala utvecklingsarbetet
innehar inte regionen pa samma sitt en kompetens och operativ verksamhet
som kommunerna ir intresserade av att fora en dialog kring. Regionen
handhar en del statliga tillvixtmedel samt finansiella resurser frin EU:s
strukturfonder. Det dr emellertid resurser som framfor allt anvénds till olika
former av projekt som enskilda kommuner kan vara delaktiga i, men som
sallan utgor en integrerad del av kommunernas operativa karnverksamheter.
Darutover finns det fragor inom det regionala utvecklingsarbetet dér regionen
inte har ndgon egen operativ verksamhet och dir regionens politiker och
tjanstepersoner dirmed inte har rollen som foretrddare for ndgon egen
verksamhet. I stillet kan man da hamna i rollen som samordnare av andras
(kommunernas) verksamhet, vilket vissa men langt ifran alla kommunala
foretradare upplever vara optimalt. Ett exempel pa detta skulle kunna vara
att regionen tar pa sig rollen att samordna kommunernas utbildningsverk-
samheter. Vissa kommunala foretriadare ser ett behov av det medan andra
kommunala foretradare upplever att regionen (som inte har nagon egen
betydande verksamhet pa det omradet) inte ska inta rollen som samordnare
av kommunal verksamhet - att regionen da i praktiken informellt hierarkiskt
kan komma att st 6ver kommunerna och dirmed tala om for kommunerna
vad de bor gora pa det specifika omradet. Hir framkommer saledes olika
bilder bland de kommunala foretradarna. Vissa kommunala foretradare ser
ett behov av mer mellankommunal samverkan pa de moten som regionen star
som vard for. Andra kommunala foretradare motsétter sig att regionen utgor
en part i den sortens mellankommunala samverkan.

Kommunernas intresse av samverkan och samarbete med regionen
verkar sdledes priméirt relatera till de omraden dir regionens och
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kommunens operativa verksamheter och kompetenser méts — dir det finns
ett Omsesidigt behov av informationsutbyte om och dialog kring varandras
verksamheter. Pandemin utgor ett bra exempel pd den sortens behov
av ett informationsutbyte och dialog. Det finns exempel pa den sortens
omsesidiga beroende av information om samt samordning av varandras
operativa verksamheter dven inom det regionala utvecklingsarbetet, men
intresset framstar som mindre i de fragor diar regionen inte har nigon
egen betydande operativ verksamhet utan dar arbetet mer handlar om att
samordna kommunernas verksamhet. Kommunernas intresse av att medverka
i den har sortens samverkan verkar darmed i forsta hand inte vara kopplat
till skrivningarna om samordning i Lagen om regionalt utvecklingsansvar
(2010:630) utan ar snarare kopplat till behovet av ett informationsutbyte och
en samordning i de fragor som relaterar till regionens egen verksamhet. P&
sa sdtt kan samverkan motiveras utifran att parterna kompletterar varandra.

Tidsrelaterade skillnader

Olika fragor som hanteras i de kommunala och regionala planerings- och
beslutsprocesserna har olika langa tidshorisonter. Det finns fragor som kraver
konkreta insatser i en nara framtid och det finns fragor som innefattar mer
langsiktiga strategier som kan uppfattas vara av mindre konkret och akut
karaktdar. Kommuner och regioner har planer fér samt 6var pé olika former
av krishantering, man forsoker att vara forberedda pa att hantera det plotsliga
och ovintade. Sjilva krishanteringen i sig innebar daremot ofta att hantera
konkreta fragor pa kort sikt.

Covid-19-pandemin utgor ett exempel pa en kris da bade kommunerna
och regionen behovde fatta beslut som relaterar till konkreta atgirder i sina
egna verksamheter och som behovde genomforas pé vildigt kort sikt. Frén
det att det blev uppenbart att varlden var pa vig in i en pandemi behovde
regionen inom loppet av bara nagra veckor fordndra stora delar av sin
sjukvardsverksamhet for att kunna hantera ett stort inflode av patienter
som var sjuka i Covid-19. Kommunerna behévde & sin sida fatta snabba
beslut om hur man skulle bedriva dldreomsorg men ocksd om hur man
skulle inforskaffa skyddsmaterial till sina anstillda i utsatta verksamheter.
Senare under pandemin har regionen aven fatt fatta beslut om forandringar
i kollektivtrafiken samt om en utbyggd test- och vaccinationsverksamhet
pa relativt kort varsel. Kommunerna har pé ett likande sitt pa kort varsel
behovt fatta beslut om att stinga idrottsanldggningar samt att organisera
distansundervisning i skolorna. Den hér sortens beslut om konkreta atgarder
med relativt korta tidshorisonter ar négot som ofta uppmarksammas i lokala
medier just eftersom det blir tydligt vilka problem det 4r som man forsoker att
hantera - det ar fragor som gemene man i kommunerna och lanet som helhet
kan forsta och relatera till. Darmed blir det ocksa fragor som ar viktiga och
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relevanta for de folkvalda politiska beslutsfattare som ska foretrada invanarna
ien kommun eller i ett 1an.

Den amerikanska statsvetaren Harold Laswell (1936) identifierade en
relativt enkel och ofta citerad definition av politik: det ar en process dar det
avgors vem som ska fa vad, ndr och hur. I den kommunala kontexten skulle
det till exempel kunna handla om vem som ska ha mojlighet att kora bil pa en
specifik gata (vem), vilka tidpunkter det géller (nar) och vilken hastighetsgréns
som géaller (hur). Krishantering, och da dven pandemihanteringen, innefattar
manga fragor som pa ett likande sétt dr kortsiktiga och konkreta. Vem ska fa
mojlighet att vaccinera sig mot Covid-19 samt nér och hur ska det ske?

I kontrast till det innefattar inte mycket av det regionala utvecklingsarbetet
den sortens konkreta stidllningstaganden med korta tidshorisonter dar
resultatet av besluten blir direkt patagliga och tydliga for gemene man.
Det handlar i stéllet ofta om langsiktiga strategier utan nagon direkt tydlig
koppling och péverkan pa den kiarnverksamhet som bedrivs i kommunerna
och regionen. Det kan till exempel handla om 6vergripande strategier
vars resultat blir patagliga flera mandatperioder fram i tiden. Detta tror
vi ar ytterligare en anledning till att framfor allt de kommunala politiska
foretrddarna har kommunicerat en storre tillfredstéllelse med den samverkan
som varit kopplad till pandemin jamfort med den som &r kopplad till det
reguljara regionala utvecklingsarbetet.
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6. Slutsatser och ldrdomar

Syftet med den har studien har varit att analysera om erfarenheterna fran den
har extrema situationen - som perioden for Covid-19-pandemin representerar
- har genererat erfarenheter som kan nyttjas for framtida &ndamaélsenliga
strukturer och arbetsformer for samverkan mellan regioner och kommuner
i framfor allt det regionala utvecklingsarbetet. Tidigare forskning (Emerson
et al., 2012) har kunnat forklara hur en rad olika faktorer i samspel paverkar
samverkan. I den hir slutdiskussionen sammanfattar vi vart resultat utifran
sadana forklaringar och genom att utga fran tre faktorer som har identifierats
som grundpelare for att indamalsenliga och vil fungerande samverkansstruk-
turer. Dessa dr en tydlig 6verenskommelse om hur arbetet ska organiseras
och vad det omfattar; tillit och 6msesidig forstaelse mellan de deltagande
aktorerna; samt att aktorerna ar motiverade att aktivt ta del i arbetet. Nedan
presenterar vi slutsatserna fran den har studien i ljuset av de tre grundpelarna.

Overenskommelsen om hur arbetet ska organiseras och vad som
ska ingd har utmanats

En vil fungerande samverkan forutsitter att deltagarna ar 6verens om hur
arbetet ska fungera och organiseras. Deltagarna bor ha liknande forviantningar
pa vilket sitt olika fragor ska diskuteras och hanteras. Under de sex aren
som Region Ostergotland har ansvarat for samordningen av det regionala
utvecklingsarbetet i lanet har man i dialog med kommunerna identifierat och
reviderat ramar for hur samverkan mellan kommunerna och regionen ska
organiseras. Det fanns 6verenskommelser om detta redan i samband med
regionbildningen 2015 och som har justerats och utvecklats under tiden sedan
dess. Den hir sortens 6verenskommelser utgor en viktig forutséattning for en
val fungerande samverkan.

Genom den har studien har det emellertid dels blivit tydligt att alla
ledande kommunala och regionala foretradare inte med tydlighet har
detaljerad kinnedom om de 6verenskommelser som har diskuterats fram
och dokumenterats. Forvantningarna fran enskilda aktorer kring hur
samverkan ska fungera och vad man forvintas fa ut av den ligger inte alltid
helt i linje med det som stir i 6verenskommelserna. An mer patagligt var
det emellertid att de strukturer och arbetsformer som man kommit 6verens
om inte var andamalsenliga i pandemihanteringen. Pandemihanteringen
forutsatte till exempel att samraden hanterade fragor som var betydligt
niarmare kommunernas och regionens huvudsakliga konkreta operativa
verksamhet dn vad som vanligtvis giller for det regionala utvecklingsarbetet.
Pandemihanteringen krivde darutover att man arbetade med betydligt
kortare tidshorisonter. Manga fragor behovde hanteras omgaende dar det
inte fanns samma utrymme for att forankra och diskutera en fraga under flera
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moten pa samma satt som man ofta gor med olika langsiktiga strategier i det
regionala utvecklingsarbetet. Covid-19-pandemin kom darmed séledes att
atminstone delvis utmana de 6verenskommelser om arbetssitt som tidigare
hade identifierats. Samtidigt skapade sannolikt arbetet med samverkan kring
mer operativa fragor erfarenheter som kan anvindas i arbetet med att hantera
framtida problem och utmaningar pa olika omraden.

Under intervjuerna behandlades fragor som beror saval “vad” som “hur” -
dvs. om vad som utgor konkreta fragor och om hur samverkansstrukturerna
organiseras och genomfors. De Gvergripande frigorna for studien har emellertid
lett oss till att d4gna stort utrymme at hur-fragorna och som ar jamforelsevis
abstrakta. Om man istillet ser pa "vad-fragan” var pandemisituationen en
viktig kontext till att det skapades ett gemensamt intresse for en fraga. Darmed
kan man se att samradsstrukturen utvecklade sig till ett saknatverk. Med det
menas ett natverk dir det finns ett fokus pa en gemensam sakfraga (Bevir,
2007), vilket starkte motivationen for att delta i samradet.

Vad giller intrycket av att de intervjuade uppfattade att arbetsformerna var
relativt 6ppna, kan detta ha varit ett stod under pandemisituationen och att
man diarmed kunde anpassa agendan och att fragor rorde sig fran strategiska
till mer operativa. Erfarenheter fran detta kan vara en grund for en dialog
om hur samréadsstrukturerna framover kan forflytta sig mellan strategiska och
operativa fragor aven inom omradet for regional utveckling. Med tanke pa var
bild av att de strategiska natverken i hog grad frimjas, leds och organiseras
utifran regionen finns det en nirhet till att diskutera operativa fragor som
regionen hanterar och som kom i centrum for pandemisituationen. I kontrast
till detta ar det vart intryck att organisatoriska strukturer och vad som kan
kallas forvantansstrukturer inte bjuder in till att diskutera mer operativa
fragor som kommunerna har ansvar och mandat for.

En forstdrkt tillit och 6msesidig forstdelse

En vil fungerade samverkan forutsitter en tillit mellan deltagarna samt en
omsesidig forstaelse for varandras verksamheter och utmaningar. Det kan
till exempel handla om att de regionala foretradarna pavisar kunskaper om,
samt inte minst en forstelse for, de utmaningar som praglar verksamheten i
kommunerna pa ett generellt plan men ocksa i varje enskild kommun. Det kan
ocksa handla om att en kommunal foretriadare i en kommun visar forstaelse
for de fragor som ar viktiga och/eller kénsliga i en annan kommun. Med den
sortens kunskaper och forstéelse blir det lattare att identifiera 16sningar som
alla kan stilla sig bakom och aktivt arbeta for att genomfora.

Under manga moten har man till exempel lagt betydande tid pa att
informera varandra om pandemiarbetet i de enskilda kommunerna och
i regionen. Nir det da visade sig att i stort sett alla kommuner hade stora
problem med att inforskaffa skyddsmaterial till sin verksamhet gick man
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samman (med stod av bl.a. Lansstyrelsen) och byggde upp ett gemensamt
lager av skyddsutrustning. Nar regionens testverksamhet begransades kraftigt
av en trasig testmaskin har det framkommit flera vittnesmél om att man
fran kommunernas sida uttryckte en tilltro till att regionen gjorde det bista
man kunde for att komma igang med en omfattande testverksamhet sa fort
som mojligt. Fran vart material kan vi tolka att den nira dialog och det nara
samarbete som uppstod i pandemihantering har bidragit till en 6kad tillit och
omsesidiga forstaelse for varandras behov och utmaningar.

Fortsatta fragetecken kring kommunernas motivation att
medverka i en samverkan

En okad tillit och 6msesidig forstaelse aktorerna emellan dr ndgot som
sannolikt kommer att leva vidare in i den samverkan som kommer att ske
efter pandemin. En vil fungerande samverkan forutsatter emellertid d&ven en
motivation att aktivt delta, vilken vilar pa vad vi kan kalla en strukturell grund
som utgér fran aktorernas egna verksamheter, mandat och kompetenser.
Under pandemin verkar det som om motivationen att vara en aktiv part i
arbetet har varit relativt hg bland ménga parter.

I kapitel 5 resonerade vi 6ver hur denna motivation ar forknippad med
den specifika situationen som Covid-19-pandemin innebar och om det
ddarmed ar 6verflyttbart till fragor inom det regionala utvecklingsarbetet. Den
overgripande slutsatsen fran det resonemanget ar att overflyttbarheten ar
relativt begransad. Det finns namligen betydande skillnader mellan arbetet
med att hantera en pandemi och arbetet med regional utveckling. Den
samverkan som skett kring pandemin har till stora delar relaterat till saval
regionens som kommunernas egen karnverksamhet, vilket sannolikt har gjort
att man har behovt hantera vialdigt konkreta utmaningar. Genom det material
vi haft for den har studien har vi inte kunnat kartlagga pa vilket sitt sidana
kopplingar till kirnverksamheten och konkreta effekter kan identifieras for
det regionala utvecklingsarbetet.

Det finns avgorande skillnader mellan samverkan motiverad utifran att
hantera pandemin och samverkan for regional utveckling och som vi har
utvecklat genom kapitel 5. Den samverkan som skett kring pandemin har
praglats av valdigt korta tidshorisonter dar sévil regionen som kommunerna har
tvingats stilla om sina verksamheter pa vildigt kort varsel. Pandemilsget har
kravt beslut som ror regionernas och kommunernas operativa verksamheter.
Samverkansstrukturerna var en plattform for att fa del av information och
samordna sig med andra for dessa beslut. Det betyder att vad-fragorna
kom upp pé agendan och som har varit ett stod for att skapa en kinsla av
meningsfullhet och motivation for att delta. Det regionala utvecklingsarbetet
praglas daremot ofta av betydligt langre tidshorisonter dar resultatet av det
man gor och samverkar kring nu manga ganger inte blir tydligt forran flera
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ar fram i tiden. Framfor allt priglas det regionala utvecklingsarbetet betydligt
mer av de geografiskt betingade skillnaderna mellan kommunerna i lanet pa
ett siatt som inte alls var lika patagligt i pandemiarbetet. Covid-19-pandemin
utgjorde i méngt och mycket en gemensam fiende som kommunerna och
regionen hade ett gemensamt intresse av att motverka och begrinsa effekterna
av tillsammans. Aven om det fanns en mindre variation i hur mycket olika
kommuner drabbades av viruset spelade det ingen roll var i ldnet man befann
sig — effekterna av viruset var till stora delar lika patagliga anda. Nar det
kommer till regionala satsningar av olika slag, foretagsetableringar, infra-
struktursatsningar etc. blir daremot den hir sortens geografiska skillnader
mer patagliga och spridningseffekterna 6ver kommungrianserna ar valdigt
selektiv och ojimn. Detta torde dven fortsittningsvis paverka de kommunala
foretradarnas motivation att aktivt medverka i de hir processerna, vilket
darmed dven fortsdttningsvis utgor en utmaning i arbetet med att utveckla
framtida andamaélsenliga strukturer och arbetsformer f6r samverkan mellan
regionen och kommunerna i det regionala utvecklingsarbetet.

Avslutande reflektion

Avslutningsvis vill vi lyfta fram ett perspektiv som vi forsokt halla levande
genom rapporten och som handlar om att det finns en strukturell och
given spelplan som i hog grad styr forutsiattningarna for samverkan mellan
regionen och kommunerna. Omsesidig forstielse for varandras mandat och
forutsiattningar ar en avgorande grund for en forstaelse for hur parterna ser
sina roller pa denna spelplan och dirmed hur dndamélsenlig samverkan
kan organiseras. Det betyder att de utmaningar som ar kopplade till
det regionala utvecklingsarbetet som har identifierats i den har studien
sannolikt inte dr unika for Ostergotland. En tidigare studie om samverkan
mellan ledande kommunala och regionala foretradare i tre narliggande
ldn visar pa att liknande utmaningar finns dven dar (Wanstrom 2021). Det
kan darfor finnas ett behov av att se 6ver hur ramarna &r satta for regional
samverkan. De nuvarande ramarna verkar till stora delar utga ifran att
den samverkan som forviantas ske mellan regioner i och kommuner i det
regionala utvecklingsarbetet sker i formen av en policygemenskap - natverk
dar deltagarna delar samma intressen och darmed ocksa har ett gemensamt
intresse av att sékerstélla att allt som avhandlas implementeras. I likhet med
nagra tidigare studier pekar emellertid den hér studien pé att den samverkan
som sker mellan ledande kommunala och regionala foretradare mer ar att
betrakta som saknatverk. Detta innebar att deltagarna har olika forméga och
framfor allt intresse av att implementera resultaten av samverkansproces-
serna. Samtidigt ar vi 6vertygade om att det finns mojligheter att det inom
de radande ramarna och darmed i nutid fortsdtta utveckla andamalsenliga
regionala samverkansstrukturer.
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Att skapa andamalsenlig samverkan
Samradsstrukturer med region och kornmuner

Genom den hiir rapporten presenteras en forskningsstudie om samverkan med
utgdngspunkt i samverkansstrukturer mellan region och kommuner. Mdlet har
varit att samla och éverfora Idrdomar fréin den intensiva samverkan som sked-
de under perioden for Covid-19-pandemin till den saumverkan som sker mellan
regionen och kommunerna i Ostergétland éiven under mer normala perioder.

Pd en dvergripande niva visar studiens resultat att samverkan kréver avancerad
kunskap om forutsdttningar och méjliga utvecklingsvigar for detta. Vi hoppas att den
hir rapporten bidrar med sddan kunskap till nytta for att organisera dndamdlsenliga
samverkansstrukturer med kommunala och regionala aktérer.
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