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Forord

Tillvaxtanalys har sedan 2011 skrivit tre rapporter som behandlar lednings- och
styrningsfragor inom den regionala tillvaxtpolitiken. I denna rapport forsoker myndigheten
sammanfatta resultat och slutsatser fran de tidigare rapporterna, samt nagot friare diskutera
den svenska tillvixtpolitikens genomforande.

Fokus i rapporten ligger pa Sveriges institutionella forméga, eller hur effektivt vi klarar att
genomfora tillvixtpolitiken. Modern forskning pekar pa att vil fungerande institutioner,
bade pa nationell och pa regional niva, har en positiv betydelse for ekonomisk tillvaxt. Det
ar darfor betydelsefullt for Sveriges internationella konkurrenskraft att de institutionella
systemen fungerar sa effektivt som mojligt. Rapporten pekar pa vissa flaskhalsar inom det
befintliga systemet som utgdr hinder for att fullt ut ta tillvara tillvéxtpotentialerna i
Sveriges regioner.

Rapporten har skrivits av Ulf Tynelius, projektledare samt Torbjorn Danell och Jérgen
Lithander, alla analytiker vid Tillvdxtanalys.

Under arbetets géng har véirdefulla synpunkter ldmnats av professor Anders Lidstrom
Umea universitet, professor Goran Cars KTH, docent Jerker Moodysson Circle, Lunds
universitet, samt konsult Ola Granholm Framvéxtbolaget i Dalarna.

Tillvaxtanalys vill rikta ett varmt tack for vardefulla forslag, kommentarer och synpunkter.

Ostersund mars 2014

Jan Cedervirn
Chef, Tillgénglighet och regional tillvixt
Tillvdxtanalys
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Sammanfattning

Tillvaxtanalys har sedan 2011 skrivit tre rapporter som behandlar flernivastyrning inom
den regionala tillvéxtpolitiken (Tillvéxtanalys 2011, 2013a, 2013b). Alla rapporter ar
skrivna utifran ett larandeperspektiv dar ambitionen varit att limna underlag, beskrivningar
och forslag som kan bidra till ett mer effektivt tillvixtarbete. Resultaten pekar pa att det
finns risk for tilltagande fragmentisering inom ramen fér genomforandet av den regionala
tillvaxtpolitiken.

Genomforandet av den regionala tillvixtpolitiken blir inte mer effektiv &n sin svagaste
lank. Stora delar av den regionala tillvéxtpolitiken forvéntas ge effekt péa lokal niva.
Tillvixtanalys menar att storre fokus behover laggas pa samspelet mellan den lokala och
regionala nivan for att fa till ett mer effektivt genomférande av den regionala
tillvaxtpolitiken.

Det finns tydliga utmaningar och systemsvagheter som kan leda till férsémrad samverkan
och forsvéra genomforandet. Samspelet mellan den lokala och regionala nivén behdver
utvecklas mer pa flera hall i landet. Frdgan &r hur genomforandet av den regionala
tillvaxtpolitiken kan forstdrkas ytterligare i detta avseende? For att fa svar pa den fragan
har Tillvéxtanalys gjort ett antal nedslag utanfoér och innanfor landets grianser for att
identifiera hinder, men dven for att titta pa insatser som provats for att stiarka den lokala
nivan och dess samverkan med andra aktdrer. Tillvdxtanalys kan konstatera att vara
grannlidnder uppmérksammat detta problem och tagit nationella initiativ. Vi vet dock inte
om de fordndringar som genomforts i vira grannldnder &r tillrickligt bra for att stirka
samverkan med den lokala nivéan.

En stor del av forklaringen till varfor det finns behov av en utvecklad samarbetsforméga
kan sokas i den nuvarande kommunstrukturen. Demografisk utveckling, urbanisering och
ett fordndrat néringsliv har medfort dndrade forutsittningar. Gapet mellan den
administrativa kommunindelningen och de funktionella arbetsmarknadsregionerna okar,
vilket innebér att mdnga kommuner i Sverige idag dr for smé for att kunna betraktas som
funktionella enheter. For att kunna planera och genomfora effektiva offentliga insatser
behover perspektivet utgd fran funktionella regioner, vilket stéller kvalificerade krav pa
samarbetsformdga mellan kommuner och mellan kommuner och regioner.

Har ser vi att véra grannlidnder agerat pa ett annat sitt. Det bor dock pépekas att de olika
landernas samhillsorganisation véxt fram utifran olika tradition och historia. Nar det géller
kommunstrukturen har de nordiska ldnderna olika utgangslagen, diar Sverige haft storre
och farre kommuner dn exempelvis Norge och Finland. Med detta i dtanke kan det 4nda
vara intressant att titta pd hur vara grannldnder hanterat kommunstrukturen.

I Danmark inférdes en kommun- och regionreform ar 2007 da antalet kommuner
minskades fran 271 till 98 och dér 13 landsting ersattes med fem regioner. I Finland har
antalet kommuner minskat med 6ver etthundra de senaste tio aren, och landet ar nu mitt i
en genomforandeprocess av en kommunreform som syftar till en mer funktionell
kommunstruktur. En reducering av antalet kommuner fran dagens 320 ner till ca 70
diskuteras. Norge har nyligen piborjat forberedelser for en ny kommunreform, i syfte att
skapa storre och robustare” kommuner.

Denna, och tidigare rapporter, tar sin utgdngspunkt i den nuvarande kommunstrukturen.
Tillvdxtanalys har i sina tidigare studier konstaterat att det finns ett antal utmaningar som
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dr svara att hantera pa lokal och regional niva for att fa till stand en fungerande
flernivastyrning.

* En grundldggande svarighet dr att de kommunala och regionala aktdrerna har olika
roller, uppdrag och perspektiv.

* En andra svérighet ar att engagera néringslivet i systemet.

* En tredje svarighet ar att kommuner och regioner har olika forutséttningar att delta i
det regionala tillvéxtarbetet.

* En fjarde svarighet ligger i den regionala organiseringen som framstar som splittrad
och otydlig i det svenska systemet.

Den statliga ledningen och styrningen av den regionala tillvéxtpolitiken behéver darfor
diskuteras ytterligare, bade avseende fragor som ber6r planering och genomforande. En
viktig fraga beror statens mojligheter att kunna genomfora justeringar i det tillvixtpolitiska
systemet for att 6ka effektiviteten. Tillvéxtanalys tidigare rapporter har diskuterat detta
utifran tva undersokningar, en som beror fysisk planering och en som ber6r lokalt och
regionalt tillvéxtarbete.

Naér det géller fysisk planering menar vi att det finns behov av forbéttrade kopplingar
mellan den kommunala och regionala strategiska tillvéxt- och utvecklingsplaneringen. I
dagsliget &r dialogen mellan kommunala och regionala aktorer for svag inom ménga
omréden for att den i tillrdcklig grad ska kunna forma den regionala tillvaxtpolitiken. Det
maste dock papekas att variationen mellan olika regioner och kommuner &r stor.
Tillvdxtanalys vill peka pa behovet av att hitta insatser som stirker och utvecklar systemet
for oversiktsplanering och regionala utvecklingsstrategier. Ett sddant utvecklat system
skulle kunna ha forutséttningar att bli en strategisk arena for forhandlingar och samspel
mellan staten och regioner/kommuner.

Likasa anser vi att det finns svagheter i det svenska systemet nér det géller lokalt och
regionalt tillvaxtarbete. En iakttagelse ar att de mindre kommunerna inte dr l&ngsiktigt
rustade for att kunna delta i det lokala och regionala tillvaxtarbetet pé ett effektivt sitt. Det
finns ett langsiktigt kapacitets- och kompetensbehov som inte blir avhjélpt genom
kortsiktiga statliga projektmedel. Vid en utblick till vara grannldnder framkommer
liknande problembeskrivningar. Landerna har tagit olika nationella initiativ for att stirka
den lokala nivan och samspelet mellan nivéerna.

Rapporten diskuterar mojliga orsaker till svarigheterna att utveckla fungerande processer
mellan den lokala och regionala nivan, samt skissar pa nigra tdnkbara atgirder som staten
skulle kunna vidta for att forbattra effektiviteten i det tillvéxtpolitiska systemet. Rapporten
pekar ocksa pa behovet av ytterligare studier inom huvudsakligen tva omraden. Ett som
beror vertikal samverkan mellan foretrddare pé den lokala och regionala nivan och ett
annat som beror horisontell samverkan, det vill sdga mellankommunal samverkan och
samverkan mellan offentliga och privata aktorer. Tillvéxtanalys ser detta som tva centrala
omraden som behover utvecklas for att flernivastyrningen ska bli ett effektivt verktyg for
att genomfGra den regionala tillvéxtpolitiken.
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Summary

Since 2011, Growth Analysis has published three reports dealing with multilevel
governance within regional growth policy (Growth Analysis 2011, 2013a, 2013b). All
three were written from a learning perspective, where the ambition was to provide bases,
descriptions and proposals that can contribute to a more effective growth effort. The results
indicate that there is a risk of growing fragmentation when it comes to implementing the
regional growth policy.

Implementation of the regional growth policy can never be more effective than its weakest
link. A large part of the regional growth policy is expected to have an impact on local
level. In Growth Analysis’ opinion, greater focus needs be brought to bear on the
interaction between local and regional level for implementation of the regional growth
policy to be more effective.

There are clear challenges and weaknesses in the system that may lead to less cooperation
and make implementation difficult. The interaction between the local and regional level
needs to be developed more in several places around the country. The question is how
implementation of the regional growth policy can be further strengthened in this respect. In
order to answer this question, Growth Analysis has studied a number of examples both
outside and inside Sweden to identify obstacles, but also to look at measures that have
been tried to strengthen the local level and its interaction with other players. We have seen
that our neighbours are aware of the problem and have taken initiatives at the central level.
but we do not know whether the changes that have been made in these countries are good
enough to strengthen interaction with the local level.

Much of the explanation for why there is a need to develop cooperative ability can be
found in the current municipal structure. Demographic development, urbanisation and an
altered trade and industry have brought about new prerequisites. The gap between the
administrative division into municipalities and the functional labour market regions is
growing, which means that many municipalities in Sweden are too small today to be
considered functional units. To be able to plan and implement effective measures, the
perspective needs to be based on functional regions, which demands effective cooperation
between municipalities and between municipalities and regions.

Here we can see that our neighbours have acted in another way. It should, however, be
pointed out that society in the different countries has developed out of different traditions
and history. Regarding the municipal structure, the Nordic countries have different starting
points, where Sweden has larger and fewer municipalities than for example Norway and
Finland. Bearing this in mind, it may nonetheless be of interest to look at how our
neighbours have handled their municipal structures.

Denmark carried out a reform of its municipalities and regions in 2007, through which the
number of municipalities was reduced from 271 to 98 and 13 county councils were
replaced by five regions. In Finland, the number of municipalities has been reduced by
over a hundred over the past ten years and the country is now in the midst of implementing
a municipal reform with the aim of making the municipal structure more functional. A
reduction of the number of municipalities from today’s 320 to 70 is under discussion.
Norway has recently begun preparatory work for a new municipal reform in order to create
larger and “more robust” municipalities.
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As in the earlier reports, the present report’s point of departure is the current municipal
structure. In the earlier studies, Growth Analysis observed that a number of challenges
exist that are difficult to deal with at local and regional level to achieve functional
multilevel governance.

*  One fundamental difficulty is that the municipal and regional players have different
roles, assignments and perspectives.

*  Another is to involve trade and industry in the system.

* A third difficulty is that municipalities and regions have different prerequisites for
participating in regional growth efforts.

* A fourth lies in the organisation into regions, which appears to be fragmented and
diffuse in the Swedish system.

State administration and control of the regional growth policy therefore need to be further
discussed as regards both planning and implementation. One important question is the
state’s possibilities to make adjustments to the growth policy system to increase
effectiveness. Growth Analysis’ earlier reports have discussed this on the basis of two
studies: one on physical planning and the other on local and regional growth efforts.

Regarding physical planning, we see a need for better linkages between municipal and
regional strategic growth and development planning. The dialogue between municipal and
regional players is too weak at present in many areas for it to be able to shape regional
growth policy to a sufficient degree. It must, however, be emphasised that there are great
differences between different regions and municipalities. Growth analysis would like to
point out the need to identify measures that reinforce and develop the system for general
planning and regional development strategies. Such a system would have the prerequisites
to be a strategic arena for negotiations and interaction between the state and
regions/municipalities.

We also consider there to be weaknesses in the Swedish system regarding local and
regional growth efforts. One observation is that the smaller municipalities are not equipped
to be able to contribute to local and regional growth efforts effectively in the long-term.
There is a long-term need for capacity and competence that will not be resolved with short-
term project funding by the state. We can see that our neighbours have similar kinds of
problems. They have implemented various national initiatives to strengthen the local level
and the interaction between the levels.

The report discusses possible reasons for the difficulties in developing functional processes
between local and regional level and outlines some conceivable measures that the
government can take to improve effectiveness in the growth policy system. The report also
emphasises the need for more studies, primarily in two areas. One is vertical cooperation
between representatives at local and regional level and the other horizontal cooperation,
i.e. intermunicipal cooperation and cooperation between public and private players.
Growth Analysis considers these to be two central areas that need to be developed in order
for multilevel governance to be an effective tool for implementing regional growth policy.

10
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1 Inledning

Vilken férméga Sverige har att genomfora den regionala tillvéxtpolitiken har betydelse for
hur olika omradens tillvixtpotentialer kan tas tillvara och utvecklas. Med andra ord kan ett
omrades utvecklingsmojligheter paverkas positivt eller negativt beroende pa hur effektivt
tillvaxtpolitiken genomfors. Det handlar bl.a. om att kunna identifiera och utnyttja starka
sidor, mobilisera och koordinera olika aktorer, prioritera vilka utvecklingsinsatser som bor
genomforas, samt kraftsamla for att paverka utvecklingen i 6nskad riktning.

For att tillviaxtpolitiken ska kunna vara verkningsfull krévs ett effektiv genomforande. Var
beddmning &r att det finns forbéattringspotentialer 1 genomforandet av politiken, framst
avseende utvecklade processer mellan den kommunala och regionala nivan. Genom ett mer
effektivt genomforande skulle bittre forutsittningar kunna skapas for att tillvarata olika
omrédens utvecklingsmdjligheter.

Tillvaxtanalys har sedan 2011 skrivit tre rapporter som pé olika sétt behandlar
effektiviteten i genomforandet av den regionala tillvéxtpolitiken.

I ”Utvecklingskraft i kommuner och regioner” (Tillvaxtanalys 2011) har séarskilt fokus
riktats pa att fa en bild av vilken uppfattning den lokala och regionala nivan har vad géller
strategiska utvecklings- och tillvéxtprogram inom tillvixtomradet. Har har ambitionen
varit att belysa vilken praktisk betydelse olika regionala tillvixtprogram har for den lokala
nivans tillvixtarbete. | samma rapport har tva fordjupade studier gjorts avseende
kapitalforsorjning och regionernas internationella arbete.

I ”Kommunala 6versiktsplaner och regionala utvecklingsprogram” (Tillvéxtanalys 2013a)
har sambanden mellan kommunernas fysiska planering och regionernas
utvecklingsprogram/utvecklingsstrategier studerats. Likasa studerades sambanden mellan
fysisk planering och néringslivsarbete pd kommunal och regional niva.

Den tredje rapporten, ”Lokalt tillvixtarbete” (Tillvaxtanalys 2013b) fokuserade pa lokalt
néringslivsklimat. En huvudfridga var hér vad staten eventuellt skulle kunna gora for att
stirka de mindre kommunernas forutséttningar i deras lokala tillvixtarbete.

I denna rapport forsoker vi dra ihop tradarna fran de ovan ndmnda rapporterna. Vad ser vi?
Vilka slutsatser kan dras? Finns det behov av fordjupningar eller ytterligare studier?

1.1 Okad komplexitet inom tillvéxtpolitiken

Den svenska regionalpolitiken, som pa allvar infordes under 1960-talet har gatt fran tydliga
utjamningsambitioner, dér svaga regioner skulle kompenseras for olika typer av nackdelar,
till att fran borjan av 2000-talet mer utgé fran att regionerna ska utvecklas och stdrkas
utifran deras unika tillvéxtpotentialer. Regionalpolitiken har skiftat inriktning fran ett
tydligt top-down” perspektiv till att numera mer utga fran ’bottom-up”. (se exempelvis
Nilsson 2006, European union committee of the regions 2009, Tillvéxtanalys 2011). Det
bor dock pépekas att det finns nyanser i detta. lakttagelser som Tillvéxtanalys gjort i
samband med ex-anteutvirderingen av de regionala strukturfondsprogrammen pekar pa
okad grad av europeisk och nationell styrning.

Skiftet i perspektiv &r, av naturliga skil, ett resultat av politiska beslut om en férdndrad
regionalpolitik. Det finns dock ett antal bakomliggande motiv som sannolikt bidragit till
omsvingningen av perspektiv.

11
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Ett forsta motiv ar att erfarenheterna fran de tidigare statliga insatserna inte varit sarskilt
goda. Olika typer av statliga paket till “krisorter”, eller utsatta branscher, har haft
varierande resultat med en del diliga erfarenheter (exempelvis varvskrisen). Aven om
enskilda orter och branscher ropar pé hjélp fran staten i daliga tider, visar erfarenheterna att
det inte 4r helt enkelt for staten att 16sa situationen. Tillskott av pengar, eller andra typer av
statliga resurser, loser inte alltid problemen. Sérskilt inte om de &r strukturella. Det kan
dven konstateras att staten inte alltid kan forvéntas ha de ritta svaren och de rétta
l16sningarna. Det &r helt enkelt svart for staten att identifiera 1dmpliga insatser for att 16sa
olika typer av kriser — annat &n mer generella atgarder sasom infrastruktur- och
utbildningssatsningar.

Ett andra motiv dr att manga offentliga aktorer 4r inblandade i1 utvecklings- och
tillvaxtatgarder. Kommunerna och regionerna/lanen bedriver samtliga verksamhet som har
stor betydelse for forutsittningarna att starta och driva foretag i olika delar av landet
(Tillvaxtanalys 2013b). Dessa aktorer satsar arligen minst lika stora resurser pa
néringslivsutveckling som den statliga budgeten for regionala tillvéixtatgérder
(Tillvixtanalys 2011)." Statens insatser kan dérfor inte ses isolerade fran andra offentliga
insatser inom tillvixtomrédet. For att fa ett effektivt genomforande av tillvaxtpolitiken &r
det nddvandigt for staten att hitta samordningsmdjligheter med regionala och lokala
aktorer.

Ett tredje motiv kan hamtas fran samhallsforandringar som stéller nya krav pa statens
styrning, vilket utvecklas nedan i kapitel 2. Under slutet av 1960-talet och under 1970-talet
fanns en storre tilltro till politikens mojligheter att styra utvecklingen. Exempelvis genom
den tidigare ldnsplaneringen” och genom en tro pa att en expanderande industri kunde
16sa problemen (Nilsson 2006). Lagkonjunkturen i borjan av 1980-talet medforde dock att
vissa orter och regioner drabbades hért av den fortsatta strukturomvandlingen inom
industrin. Den globala konkurrensen blev under perioden 1970-1980 pataglig.
Regionalpolitiken inriktades nu mer mot krishantering dér olika typer av "paket” skulle
lindra verkningarna av fortsatta rationaliseringar inom i forsta hand tillverkningsindustrin.
Politiken under 1980-talet stillde 6kade krav pa situationsanpassade insatser snarare dn
langsiktig planering (Nilsson 2006, Tillvixtanalys 2011Db).

Efter 1980-talets mer situationsanpassade politik inriktades politiken ater mot ett mer
sammanhallet strategiinriktat arbetssitt. En stor fordndring kunde mérkas i samband med
Sveriges EU intrade 1995. Genom strukturfonderna tillférdes inte enbart stora ekonomiska
resurser, utan dven ett arbetsséitt som numera priaglar genomforandet av i stort sett all
politik inom omradet. Avsikten &r att insatser genomfors efter en strategisk plan som
arbetas fram 1 breda partnerskap inom varje berord region eller geografisk avgransning.
Arbetssattet innebdr ett mer strukturerat sitt att angripa de problembilder och hot som
identifierats genom satsningar som utnyttjar de regionala styrkorna och mojligheterna.
Regionerna formulerar sjilva sina problem och mdjligheter och foreslar insatser for att 16sa
dessa. Med EU kom de 6kade ekonomiska resurserna att kombineras med ett 6kat regionalt
inflytande dver hela genomférandet.

Under 1990-talet och 2000-talet har statens styrning blivit mer komplex, bland annat
genom en fortsatt internationalisering och decentralisering/regionalisering av den svenska
tillvaxtpolitiken.

! Hir avses 4tgirder inom statsbudgetens utgiftsomrade 19 — regional tillvéxt.
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1.2 Varfor ar en utvecklad flernivastyrning viktig?

Vilken forméga staten har att samordna och koordinera de offentliga aktérerna pa lokal,
regional och nationell niva, liksom att kunna skapa allianser med det privata néringslivet,
har stor betydelse for politikens utfall.

Ett fungerande flernivdsystem inom tillvéxtpolitiken stéller krav inte bara pa staten, utan i
lika hog utstrackning pé den regionala och lokala nivan. Hér handlar det, pé ett
overgripande plan, om att den regionala och lokala nivan har tillracklig
mottagningskapacitet i form av kapacitet och kompetens for att kunna tillvarata de 6kade
mojligheterna till inflytande av den regionala tillvaxtpolitiken. Den regionala och lokala
nivan maste med andra ord ha férmaga att “’ta bollen” for att den regionala tillvaxtpolitiken
ska kunna bli verkningsfull och effektiv.

OECD har i rapporten “Territorial Reviews: Sweden” ansett att en bittre samordning
mellan olika politikomraden och aktdrer inom den funktionella regionala nivén skulle
mojliggdra 6kad ekonomisk tillvéxt och starkare kopplingar mellan stdder och landsbygder
i Sverige (OECD 2010;11).

I rapporten pekar OECD pa betydelsen att utforma utvecklingsstrategier som baseras pa
specifika lokala forutséttningar, samt att involvera alla nivéer i genomforandet av
politiken, for att kunna ta tillvara alla regioners unika utvecklingsforutséttningar. Whether
Sweden can still achieve growth and equity objectives in the future will largely depend on
its capacity to set in motion a virtuos circle based on synergies among sectoral policies in
heterogeneous regional economies. This requires a shift from top-down distribution of
sectoral subsides for lagging regions towards bottom-up integrated development strategies
based on local assets. This forward looking policy mix could help build an overall
environmental conductive to innovation (in a broad sense) to maximize the competitive
advantage of all regions, and calls for a collaborative process of policy design and
implementation involving all levels of government as well as the private sector and the
civil society”. (OECD 2010:18).

En dterkommande iakttagelse som Tillvaxtanalys gjort, baserat pa tidigare arbete inom
sakomrédet, dr att det finns aspekter i genomforandet av den regionala tillvéxtpolitiken
som gor att systemet inte fungerar sa effektivt som det skulle kunna gora. Tillvixtanalys
hypotes ér att samspelet, eller interaktionen, mellan den kommunala och regionala nivan ar
for svag for att den regionala tillviaxtpolitiken ska kunna genomforas pa ett effektivt sétt.
Tillvixtanalys bedomer ocksé att det finns forbattringsmojligheter vad géller
mellankommunalt samarbete, liksom samarbeten mellan offentliga aktorer, det privata
néringslivet och det civila samhéllet.

Detta kan i sin tur innebéra att utvecklingspotentialer i alla Sveriges regioner och
kommuner inte fullt ut tas tillvara.

Det bristande samspelet mellan den kommunala och regionala nivan péverkas sannolikt av
i vilken grad samspelet mellan den nationella och regionala nivén fungerar. Svarigheter att
utforma regionala strategier efter unika regionala forutsattningar paverkar sannolikt
samspelet mellan den regionala och kommunala nivan negativt, medan en i hog grad
kontextualiserad regional strategi paverkar samspelet positivt.

Det finns ménga olika orsaker till svérigheterna att hitta effektiva samverkansformer. Det
kan exempelvis handla om svérigheter att hantera malkonflikter, for manga icke-
funktionella omraden, ledarskapsproblem och fragmentisering, lirandeproblematik och
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starka sdrintressen med risk for suboptimeringar. En bidragande orsak kan ocksa vara att
alla nyckelaktorer inte har tillrdckliga kunskaper om den nationella tillvaxtpolitikens mal,
inriktningar och arbetssitt. Téankbara orsaker till bristerna beskrivs mer utforligt lingre
fram i rapporten, (se kapitel 4.4).

1.3 Disposition
Rapporten disponeras enligt foljande:

I kapitel 2 ges en introduktion av begreppet flernivastyrning. Hur kan det definieras och
forstas? Vad innebér det for svenska forhallanden? Kapitlet ar skrivet av professor Anders
Lidstrom vid Umea universitet pa uppdrag av Tillvixtanalys.

Kapitel 3 innehéller iakttagelser utifran tidigare skrivna rapporter fran Tillvdxtanalys som
fokuserar pa flernivastyrning inom den regionala tillvéxtpolitiken.

Kapitel 4 innehéller en syntes av tidigare iakttagelser, i huvudsak byggd pa tidigare
rapporter som Tillvéxtanalys gjort inom sakomradet.

Slutligen ndmns 1 kapitel 5 ndgra omraden som skulle fortjana fortsatta studier ur ett
lednings- och styrningsperspektiv inom tillvaxtpolitiken.
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2 Flernivdstyre — bakgrund, betydelse och
konsekvenser

I detta kapitel gors en forskningsgenomgang kring flernivastyrning pa begreppsutveckling
och inriktningar inom faltet internationellt och i Sverige. Texten ar skriven av professor
Anders Lidstrom vid Umed universitet pa uppdrag av Tillvdxtanalys.

2.1 Nya forutsattningar och forandrade styrformer

I manga avseenden har landerna inom OECD-omradet blivit mer svarstyrda under de
senaste decennierna. Det finns visserligen ingen anledning att hdvda att det var litt att styra
samhéllen under de forsta efterkrigsdecennierna, men gradvis, och framfor allt frén ungefar
1980, sker ett skifte i samhéllsutvecklingen i hela véstvérlden som skapar andra
forutséttningar for regeringar att styra sina samhéllen. Detta sammanfaller ocksé med en
brytningstid inom den vérldsekonomiska utvecklingen (Schon 2010, jfr Lidstrém 2007)

Det nya som véxer fram kan sammanfattas i form av tre massiva strukturella forandringar.
En forsta fordndring bestar av en tilltagande internationell sammanvévning i form av
ekonomisk, kulturell och politisk globalisering (Ritzer 2011). Det internationella kapitalet
har blivit allt mer léttrérligt och oberoende av nationsgrénser. Internationell konkurrens
och handelsutbyten okar, samtidigt som industrialiseringen av tredje varlden skapar nya
utmaningar. Informationsspridning sker snabbt och globalt genom internet, mobiltelefoni
och TV-kanaler. Det framsta utrycket for den politiska globaliseringen utgors av
expansionen av den Europeiska unionen och det férdjupade samarbete som efter hand
utvecklas inom ramen for detta. En konsekvens é&r att politisk styrning i allt mindre
utstrackning blir rena nationella angeldgenheter.

For det andra avklingar den offentliga sektorns expansion i de flesta stater. Perioden 1960-
1980 var historiskt unik genom den exceptionella tillvéxt av de offentliga atagandena som
da skedde i vistvérlden. I genomsnitt 6kade dessa som andel av BNP fran ungefar 28 till
46 procent under perioden (Tanzi & Schuknecht 2000). Dérefter upphor 6kningen. I en allt
mer globaliserad varld uppstar konsensus bland savil védnster- som hogerregimer om att
fortsatt expansion och hogre skatter reducerar konkurrenskraft och forsvarar ekonomisk
utveckling. Till foljd av detta minskar emellertid regeringarnas forméga att pa egen hand
styra med hjilp av resurstillskott. Okade krav stillls ocksé pa att anviinda skattemedlen s&
effektivt som mgjligt.

For det tredje dr det en annan typ av medborgare som ér foremél for statens styrning
(Rothstein 2010). Den ekonomiska utvecklingen har medfort en generell vilstandsokning
med tillhdrande 6kad konsumtionskraft. Efterkrigstidens utbildningsreformer borjar ge
effekt i form av allt mer vilutbildade medborgare, som vet att stélla krav och som ocksé
har mer individualistiska vdrderingar dn vad tidigare generationer haft. Till detta kommer
kvinnors intrdde i arbetslivet och i politiken som generellt ger kvinnor en starkare stillning
i samhéllet. Manga europeiska stater har ocksa blivit mer mangkulturella med dkade
befolkningsandelar med rotter i andra lénder. Detta har sammantaget skapat mer
heterogenitet. Parallellt med detta utmanas den representativa demokratins institutioner,
bl.a. genom minskat valdeltagande, minskat fortroende for politiker och forsvagade
politiska partier. Allt detta forsvarar for generell styrning och diktat uppifran.
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Strukturella férdndringar sker inte av sig sjalv. Bakom och i anslutning till dessa finns
drivande aktorer i form av regeringar, foretag, politiska partier, nationella och
internationella organisationer samt kraftfulla individer. Den har ocksé betingats av
idérorelser, t.ex. den nyliberala vag som under framst 1980- och 1990-talen spred
forestéllningar om marknadens primat och behovet att reducera den offentliga sektorn men
ocksa av idérorelser som betonat decentralisering som ett sitt att befrdmja lokalt
ansvarstagande och kreativitet.

For att i ndgon man kunna behalla styrkraft under dessa villkor utvecklade staterna nya
former for samhaéllsstyrning. Det bor dock understrykas att traditionella former av
nationell, hierarkisk regelstyrning alltjimt &r den dominerande styrformen. Parallellt med
detta har det emellertid skett en vergang till olika typer av komplement eller alternativ. En
del av normgivningsmakten bland EU-staterna har dverlatits till EU-organ medan annan
nationell lagstiftning kommer till som ett resultat av EU-direktiv eller efter internationella
fordrag. Lagstiftningen har i allt hogre grad fatt formen av malangivelser parallellt med att
styrningen forskjutits till ett fokus pa resultaten, i form av utvérderingar, tillsyn och
benchmarking. Ett sétt att hantera komplexitet och samtidigt tillgodose krav pa
subnationellt sjélvstyre, inte minst fran etniska och sprékliga grupper som dominerar i en
del av en stat, har i ménga lander varit att decentralisera makt och befogenheter till
subnationella organ. Sedan borjan pa 1980-talet har flera europeiska stater inréttat helt nya
regionala nivaer och andra har 6verfort betydande befogenheter till sidana. Subnationella
parlament med lagstiftande befogenheter har inréttats i bl.a. Belgien, Spanien, Italien och
Storbritannien (Loughlin et al 2011, Lidstrém 2011).

Samtidigt har ocksa gransdragningen mellan offentlig och privat sektor blivit mindre
tydlig, inte minst genom att marknaden upphdjts till ideal for hur offentlig verksamhet
skall bedrivas. Av detta foljer dven en tilltagande anvindning av ekonomiska incitament
som styrinstrument, en avreglering av tidigare reglerade marknader och en avveckling av
statliga monopol. Offentlig verksamhet bedrivs i allt hogre grad pa entreprenad eller har
helt privatiserats. Nitverk anvénds som ett sdtt att binda samman aktdrer kring
gemensamma ataganden. I dessa nitverk ingér inte bara offentliga organ utan dven privata
aktdrer, savil foretag som andra foretrddare for civilsamhéllet. Partnerskapsmodellen ar ett
exempel pa en formalisering av denna typ av samarbeten. Genom EU-medlemskapet har
denna modell kommit att bli vanligare i Sverige. Den starkare medborgarrollen kommer till
uttryck i att makt forskjutits till individerna t.ex. genom att dessa ges storre mojligheter att
vilja mellan olika tillhandahallare av service och vélfard.

I hog grad har dessa tendenser, bade vad géller de strukturella fordndringarna och
samhillstyrningens fordndrade karaktér, slagit igenom dven i Sverige (Pierre och
Sundstrém 2009). I vissa avseenden har Sverige t.o.m. varit féregéngare, t.ex. nér det
giéller frigan om avreglering av elmarknaden. I andra avseenden har férédndringarna varit
mindre genomgripande. Exempelvis har den offentliga finansieringen behallits som princip
inom valfardspolitiken, &ven om utférandet i allt hogre grad kommit att ske via t.ex.
friskolor och privata vardbolag. Aven om den regionala nivén betonas fven i Sverige har
regionreformerna hittills varit begrdnsade och ndgon heltickande regional niv4 har inte
kommit till.

Att inte Sverige avviker frin OECD-omrédet i 6vrigt kan tyckas forvanande, med tanke pé
att vart land i ménga andra avseenden &r ett avvikande fall. Det géller t.ex. den
vélfardsmodell som tillimpas, med betoning pé offentligt ansvar, skattefinansiering,
universalitet och lika tillgdng oberoende av inkomst. Men det handlar ocksa om
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medborgarnas virderingar. Aven om det finns olika vérderingar bland den svenska
befolkningen &r dessa dnda i1 hogre utstrackning dn andra sekuldra och har i hdgre grad
post-materiella véirderingar, det vill séga betonar livsstil, sjalvforverkligande och
demokrati snarare &n materiell Overlevnad (Inglehart and Wezel 2005). Medborgarna har
ocksa i storre utstriackning tilltro till den offentliga vélfdrdens grundvérden i form av
universalism och jamlikhet (Edlund 2007, Svallfors 2011) och hyser storre tillit till saval
offentliga myndigheter som sina medmaénniskor (Ervasti, m.fl. 2008). Allt detta hindrar oss
inte fran att anamma en reformrorelse som i visentliga avseenden skulle kunna ségas vila
pa nyliberala virderingar och som soker andra 16sningar som komplement till den
nationella representativa demokratin. I hog grad har marknadsanpassningar skett under
socialdemokratiskt styre, &ven om avgdrande steg tagits under borgerliga regeringsperioder
(Bergh och Erlingsson 2009).

2.2 Begreppet flernivastyrning

I takt med att de nya styrformerna utvecklats har det bland framst statsvetenskapliga
forskare vuxit fram olika forsok att begreppsliggora de skeenden som noterats. Bakom
detta ligger ambitioner att bade karaktdrisera vad som skett och utveckla teorier om hur
detta kan forstas i ett vidare ssmmanhang. Flera olika begrepp har lanserats, men det som
visat sig vara mest framgéangsrikt, och klarat sig igenom kritiken, har varit begreppet multi-
level governance (flernivéstyrning pé svenska).

Begreppet myntades ursprungligen inom ramen for studier av sammanhallningspolitiken
och partnerskapsprincipen inom EU, men kom ocksa att anvéndas for att karaktarisera
beslutsprocesserna mer generellt inom EU. Som de grundldggande killorna rdknas ett par
artiklar av den brittiska statsvetaren Gary Marks (1992, 1993). Fram till dess hade
beslutsfattande i EU framfor allt studerats med hjélp av teoribildning fran internationell
politik som emellertid inte lyckades sa vil med att finga det specifika mote mellan
nationell och internationell politik som praglar ssmmanhéllningspolitiken.

Begreppsutvecklingen fortsatte i ett samarbete med den belgiska statsvetaren Liesbet
Hooghe, som i forsta hand narmat sig problematiken ur regionforskarens perspektiv
(Hooge 1995, 1996) och da framfor allt utifran frdgan om hur sub-nationella minoriteter
utdvar inflytande inom EU. Utdver detta har ocksé viktig inspiration hdmtats fran
policyforskningen och framst da studier av beslutsfattande i nétverk (jfr t.ex. Rhodes
1988). Hooge och Marks har sedan vidareutvecklat sina analyser i flera publikationer (t.ex.
Hooge & Marks 2001). Ett exempel &r distinktionen mellan tvé former av flernivastyre. I
de fall organ pa olika nivéer &r fa och har flera uppgifter blir styrningen mer hierarkisk (typ
I) men om det pa varje nivé i stillet finns ménga organ med var sin huvuduppgift blir
styrningen mer fragmenterad och heterogen (typ 1) (Hooge & Marks 2003).

Begreppet flernivastyrning framstér numera som ett av den samtida statsvetenskapens allra
viktigaste begrepp och har tillimpats i en lang rad studier. En sokning i databasen Scopus
visar att 402 vetenskapliga artiklar som publicerats under de senaste tio &ren anvénder
begreppet multi-level governance. Det har anvints bade som redskap for empiriska
analyser och som utgédngspunkt for teoriutveckling. Dess stora virde ligger i dess formaga
att finga in och sortera bland aktuella fordndringar i de politiska systemens sétt att fungera
(jfr t.ex. Bache & Flinders 2004 och Piattoni 2010. Kunskapsldget sammanfattas i
Enderlein 2010).

Marks ursprungliga definition av flernivastyrning star sig vil dven idag. Han definierade
multi-level governance som “a system of continuous negotiation among nested
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governments at several territorial ties” (Marks 1993:392) och understrok att
“supranational, national, regional, and local governments are enmeshed in territorially
overarching policy networks” (Marks 1993:402-3). Bache and Flinders understryker
fordndringstendensen nér de sdger att “’Multi-level’ referred to the increased
interdependence of governments operating at different territorial levels, while
‘governance’ signaled the growing interdependence between governments and non-
governmental actors at various territorial levels (Bache and Flinders 2004:3). Kérnan i
savdl Marks som andras definitioner &r tanken att begreppet innefattar minst tva och
eventuellt tre dimensioner — en vertikal, en horisontell, och enligt vissa forfattare, dven en
transnationell.

Flernivdstyrningens tre dimensioner
*  Vertikal: Styrningen innefattar manga nivéer

* Horisontell: Styrningen innefattar offentliga och privata aktorer i nétverk

* Transnationell: Styrningen 6verskrider grainsen mellan nationell och internationell
politik

Den vertikala dimensionen géller iakttagelsen att styrningen innefattar manga nivaer. I och
for sig har politik dven tidigare utformats i samspel mellan olika nivaer, t.ex. mellan stat
och kommuner och mellan stater och internationella organisationer. I federala stater har
sedan lange funnits relationer mellan federal, delstatsniva och en eller flera kommunala
nivéder. Det nya som intraffat 4r emellertid att allt fler nivder kommit att bli inblandade och
att manga nivaers betydelse dkat. Forutom en normgivande europeisk niva har ocksa lokala
och regionala nivéers stillning stirkts. Aven internationella konventioner och
standardiseringssystem som stater frivilligt ansluter sig till verkar styrande. Vissa forskare
har sett detta som tecken pa att nationalstatens stdllning urgropts pa ett sitt som allvarligt
hotar dess fortsatta stillning medan andra menar att nationalstaterna alltjimt har en viktig
roll (Hooghe & Marks 2001).

I anslutning till den vertikala dimensionen kan man gora en distinktion mellan tvé
forhallningssitt till flernivéproblematiken. Europaperspektivet understryker ett top-down-
perspektiv pé flernivastyrning, genom vilket olika nivaer i Europa integreras i
forverkligandet och legitimerandet av den europeiska politiken. Fran kommunernas
synvinkel kan man emellertid ocksa tala om ett bottom-up-perspektiv, genom vilket
flernivastyrning skapar nya mojligheter att generera resurser for kommunens utveckling
(Peters & Pierre 2001, Hooge & Marks 2003, Lidstrom 2005)

Den horisontella dimensionen betonar hur makten forskjutits fran ett statligt monopol
baserat pa centralisering och hierarki till en mer spridd maktutévning i form av
forhandlingar och samverkan i ndtverk, mellan statliga aktorer, andra offentliga organ samt
med privata aktdrer sdsom foretag och civilsamhéllets organisationer. Ofta talas om detta
som en forskjutning fran government till governance (Pierre & Peters 2000). Staten har
dock ofta en roll i att organisera nitverken. Det ar ocksé dérfor ménga hivdar att nitverkan
finns i skuggan av” statens makt (Scharpf 1997). I denna dimension utmanas traditionell
statlig dominans, forankrad i representativ demokrati och ddrmed ocksé traditionella
former f6r insyn och ansvarsutkrévande.
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Utover detta understryker ocksa vissa forskare (t.ex. Piattoni 2010) att man bor
uppméirksamma en tredje dimension ndmligen Gverskridandet av den traditionella gransen
mellan nationell och internationell politik. I flernivastyrningen har internationella politiska
institutioner inverkan pa det som sker lokalt och regionalt samtidigt som kommuner och
regioner ocksa ér aktdrer pa internationell niva.

Begreppet flernivastyrning initierades ursprungligen inom samhaéllsforskningen som ett
analytiskt begrepp for att forsta en fordndrad styrelseordning. Det dr emellertid notabelt att
det ocksd kommit att tillimpas som ett normativt begrepp, det vill sdga som en
rekommendation for handling. Sedan 1990-talet har EU-kommissionen angivit multi-level
governance som ett ideal inom framfor allt ssmmanhallningspolitiken. Det omgivande
samhillet och olika nivéer av beslutsfattande forvantas delta i utformandet av den
europeiska utvecklingspolitiken. Begreppet anvinds ocksa i Lissabonfordraget och av
Regionkommittén (Montin 2010).

I forskarvéirlden har diskussionen om begreppet avsett bade dess anvdndbarhet som
analytiskt begrepp och konsekvenserna av det nya styrsystemet. Nér det géller
anvéndbarheten har kritiker bl.a. hivdat att nivabegreppet rymmer oklarheter, eftersom
detta inte alltid passar sé bra nir det giller privata aktorer. Det fangar dessutom bara in de
privata aktorer som &r stationédra inom en region, utan att kunna ta hansyn till andra som
kan ha betydelse. Det har ocksa understrukits att tanken att staten skulle abdikera &r
kraftigt Gverdriven. Staten finns med i bakgrunden, séitter ramar och fattar ofta i slutindan
de avgorande besluten. Det dr ddrmed ocksa illusoriskt att tinka sig icke-hierarkiska
nétverk (se t.ex. Hudson 2005, Hanssen et al 2011). Begreppet har ocksa kritiserats for att
framst vara deskriptivt &ven om det finns exempel pa att det anvénts for att generera
hypoteser (Enderlein et al 2010).

Nér det géller flernivastyrningens konsekvenser har forskare pekat pa problem med
demokratisk legitimitet och ansvarsutkrdvande (Peters & Pierre 2004), styrbarhet (Scharpf
2007), exkludering av t.ex. kvinnor och invandrare (Hudson 2005) samt risker for
korruption (Treisman 2000).

2.3  Flernivdstyrning i Sverige

Forskning om flernivastyrning som avser svenska forhallanden kan grovt delas in i tva
typer av studier. En uppsittning arbeten tar sin utgangspunkt i att man studerar ett fenomen
som verkar i en flernivastyrningskontext, t.ex. hanteringen av EU:s vattendirektiv eller
innovationspolitik (t.ex. Kaiser & Prange 2004, Hammer et al 2011), men utan att
flernivastyrningen i sig blir foremal for nagon sérskild provning. Den andra typen av
studier, som utgor huvuddelen, berér fragan om 1 vilken utstrackning begreppet ér relevant
i en svensk kontext.

Montin (2010) understryker att tendensen mot flernivastyrning inte har medfort sa
genomgripande fordndringar, vare sig i Sverige eller 1 andra europeiska stater.
Nétverksstyrning ersitter inte den representativa demokratins centrala position. Dessutom,
betonar han, dr flerdemokrati inget nytt i det svenska politiskt-administrativa systemet.
Déremot rader skillnader mellan olika typer av politikomrdden. Medan flernivéstyrning
tillimpas frekvent inom utvecklingspolitik anvénds det mer sparsamt inom traditionella
vélfardsomraden. Framfor allt kommer det till anvéndning i det som betecknats “tredje
generationens politikomraden” och som bl.a. innefattar kvinnofridspolitik och
folkhélsopolitik (jfr Montin & Hedlund 2009). Dessa politikomraden har i huvudsak
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utvecklats efter den offentliga expansionsperioden 1960-1980 och méaste dirmed bygga pa
resurser dven utanfor den offentliga sektorn.

Det framsta uttrycket for flernivapolitik i Sverige finns dock inom det regionalpolitiska
omrédet. Den statliga regionalpolitiken s& som den utformades under 1960-talet byggde pa
en stark stillning for staten kombinerat med ett omfordelningsideal, enligt vilket utsatta
regioner skulle kompenseras for brister 1 utvecklingsforutsittningar, ofta med
standardiserade policies. Fran borjan av 1990-talet har inriktningen foréndrats sa att man
nu i storre utstrackning betonar regionernas eget ansvar for att utveckla de forutsittningar
som de sjélva besitter, medan den statliga omfordelningen tonats ned (Hudson 2006,
Montin & Hedlund 2009, Hornstrdm 2010). Strukturfondernas fokusering pé den regionala
nivan har bidragit till denna foréndring. Regionernas ansvar har betonats i regionala
utvecklingsprogram och regionala tillvixtprogram och i dessa har ocksé ansvaret att
samverka med andra aktorer understrukits. Dessutom har staten fort over
regionutvecklingsansvar till direkt valda regioner och indirekt valda regionférbund. Staten
anger dock fortfarande ramarna, samtidigt som dven EU och kommuner har stor betydelse.
Det dr ofta dessa fordndringar som anvéinds som exempel ndr man i Sverige pekat pa en
overgéng fran ”government” till ”governance”.

Andra har menat att fordndringarna blivit omfattande dven inom vélfardssektorn.
Tendensen till 6kad privat drift av offentlig verksamhet kan ses som uttryck for detta, &ven
om finansieringen i Sverige (till skillnad fran de flesta andra lénder) &r renodlat offentlig.
Flernivéastyrningen av skolan har forstérkts av en allt starkare betoning av de
internationella undersdokningarna om elevers kunskaper (Hudson 2010).

Stegman McCallion hévdar att begreppets horisontella dimension forverkligats i Sverige
medan den vertikala flernivastyrningen inte inforts fullt ut eftersom en regional niva av det
slag som finns i minga andra ldnder saknas (Stegman McCallion 2007). En liknande tanke
forfaktas av von Bergmann-Winberg (2010). Det svenska flernivasystemet bygger i stillet
i hogre grad pad kommunernas medverkan. Kommunerna har dock inte direkt mandat av de
egna medborgarna for att hantera problem som kréver regionala 16sningar. Enligt
Baldersheim och Stahlberg (2002) &r partnerskapsmodellen vanligare i Sverige dn i de
Ovriga nordiska ldnderna. Keskitalo och Pettersson (2012) understryker att vissa drag i den
svenska skogspolitiken kvarstar ofordndrade trots allt mer av flernivastyrning.

Slutsatsen blir siledes att det finns starka tendenser till flernivastyrning &ven i Sverige,
men dessa modifieras i mdtet med den svenska politiskt-institutionella kontexten. Den
representativa demokratins institutioner och den parlamentariska styrningskedjan behéller
sin stillning, men i skuggan av denna véxer allt mer av flerniva- och nétverksstyrning
fram. Specifikt i ett svenskt sammanhang ar framfor allt franvaron av en enhetlig regional
nivé och att det starka offentliga ansvaret for finansieringen av vélfarden satter granser for
vilken typ av flernivastyrning som kan gélla inom vélfairdsomradet. Daremot tillimpas
flernivastyrning fullt ut inom omraden som forutsitter att resurser eller aktivism
mobiliseras fran samhéllet i stort. Detta innefattar t.ex. regional utvecklingspolitik,
sammanhallningspolitik och folkhélsopolitik.

De nya styrformer som vixer fram har métts av bade ris och ros i forskarvérlden. A ena
sidan har flernivastyrning setts som en nddvéndighet i en allt mer komplex vérld med
samhillsproblem som kriver insatser pa olika nivaer och med insatser av olika typer av
aktorer. Det har ocksé uppfattats som en alternativ samhéillsmodell nér den representativa
demokratins institutioner forsvagats. Men samtidigt har kritiken mot bristen pé insyn i de
slutna nétverken, demokratiskt underskott och en starkare stillning for foretagsintressen
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varit stark. Till skillnad fran det som antogs i borjan av dessa forandringar ar dock staten
knappast pa vig att abdikera. Den har en viktig roll nér det géller att sdtta ramar och ange
spelregler. Déremot &r det knappast sannolikt att staterna kommer att dterta den position
som de hade under de forsta efterkrigsdecennierna. Vérlden ser annorlunda ut idag, med
globaliserade och komplexa samhéllsproblem, stater som inte kan finansiera atagandena pa
egen hand och medborgare som stiller hogre krav. Inte minst kan fortsatt urbanisering,
kommande finansiella kriser samt milj6- och klimatutmaningar komma att stélla krav pa
16sningar som kréaver medverkan av olika typer av aktdrer pa olika nivaer.
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3 Reflektioner och forslag fran tidigare rapporter

Som tidigare framgétt (se kapitel 2) har olika typer av samhéllsférandringar medfort behov
av dndrade styrformer. Flernivdansatsen ar tydligt framtrddande i den regionala
tillvaxtpolitiken genom dess inriktning mot ett mer programbaserat arbetssitt. Dessutom
har tillvaxtpolitiken ett tydligt territoriellt perspektiv vilket medfor utmaningar dé den
moter den sektoriellt organiserade politiken.

I detta kapitel beskrivs forst ett antal utmaningar kopplade till flernivastyrning inom den
regionala tillvéxtpolitiken. Darefter diskuteras och analyseras vidare ett antal slutsatser och
iakttagelser som Tillvéxtanalys gjort i tidigare rapporter.

3.1 Utmaningar for tillvaxtpolitiken

Den tidigare statliga regionalpolitiken, som i hog utstrackning byggde pé tron att staten
genom olika insatser kunde paverka utvecklingen i ett omrade, har sedan ett tiotal ar ersatts
av ett mer decentraliserat arbetssétt dir regionerna sjilva ska identifiera sina styrkor och
svagheter.

Detta innebér nya utmaningar for statens sétt att leda och koordinera det tillvixtpolitiska
arbetet. P4 ett sitt har arbetet blivit mer komplicerat da det stéller 6kade krav pa de
deltagande aktorerna att nd samsyn om vilka omrédden som bor prioriteras. For att na
framgang i ett programinriktat arbetssitt kravs att nyckelaktorer har samma uppfattning om
vilka mal som ska uppnas, kénna sig delaktiga och att respektive aktor hittar sin roll och tar
sitt ansvar 1 genomforandet. Det forutsétter ocksa att deltagande nyckelaktorer har
tillrackliga resurser och kompetens for att aktivt kunna delta i systemet.

Det finns dock inbyggda svéarigheter i det tillvaxtpolitiska systemet. En grundldggande
svdrighet dr att de kommunala och regionala aktérerna har olika roller, uppdrag och
perspektiv. Regionens syn pa vad som behdver prioriteras i form av tillvéxtinsatser
behdver inte nddvandigtvis 6verensstimma med kommunens uppfattning. I det
kommunala uppdraget ingér primért att verka for kommuninvéanarnas bésta vilket innebér
att perspektivet i forsta hand dr kommunalt, till skillnad fran det regionala uppdraget som
omfattar ett storre geografiskt perspektiv. I den kommunala rollen 4&r kommunens egna
intressen Overordnade regionala intressen, och vice versa for den regionala rollen dér det
kommunala perspektivet dr underordnat. Denna grundldggande skillnad i roller innebér en
utmaning for hur effektiv samverkan mellan dessa aktorer kan bli, exempelvis nér det
géller formaga att kraftsamla och prioritera vad som behdver goras pa den regionala nivan.
De regionala och kommunala aktdrernas olika roller kan innebéra att strategiska
tillvixtstrategier och program maste formuleras pa en sddan allmén niva att det r mdjligt
for de olika aktdrerna att enas om innehallet. Detta kan leda till att dokumenten har en
tendens att bli s& dvergripande att de saknar styrférmaga.

En andra svdrighet ligger i att engagera privata aktorer i systemet och nd samsyn med
offentliga aktorer. Den fysiska planeringen dr kanske det frimsta exemplet pa ett system
som hanterar olika typer av intressekonflikter mellan enskilda foretag (och individer) och
offentliga intressen. Det kan exempelvis handla om exploateringsintressen kontra
bevarandeintressen. En aspekt i detta &r att tidsperspektivet ofta skiljer sig & mellan
privata och offentliga aktorer. I den fysiska planeringen blir detta tydligt d& allménna
langsiktiga intressen ska vérnas, inte séllan mot mer kortsiktiga ansprak. Har blir det en
avvigning av vad som langsiktigt bést gagnar en héllbar utveckling inom ett omréde.
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Ibland till nackdel for ett enskilt foretag som exempelvis vill etablera eller utéka sin
verksamhet. Det kan darfor vara svart att na samsyn mellan det privata och offentliga.
Snarare kan det handla om att utveckla arbetssétt och instrument som kan hantera olika
ansprék och intressen. Tydliga och transparanta offentliga beslutsprocesser verkar i
gynnande riktning for att balansera olika intressen och skapa forstéelse for varandras roller.

En tredje svarighet dr att kommuner och regioner har olika forutsdttningar att delta i det
regionala tillvaxtarbetet. Tidigare studier pekar pa att mindre resurssvaga kommuner har
svarigheter att navigera i de olika utvecklings- och tillvaxtprogrammen (Tillvéxtanalys
2011). Det forefaller finnas skevheter i kunskaperna om systemet. En iakttagelse ar att
tillvixtprogrammen inte uppfattas som lika betydelsefulla i de mindre kommunerna som i
de storre. Detta medfor nackdelar for de mindre kommunerna att kunna séka och fa
tillgang till de ekonomiska resurser som finns till férfogande f6r programmens
genomforande, exempelvis strukturfondsmedel. Spannvidden mellan smé och stora
kommuner fér sigas vara stor. Fran Stockholm med drygt 880 000 invénare till Bjurholms
2 400 invanare. Svarigheten i detta ligger i att de mindre kommunerna inte har underlag for
olika typer av specialistfunktioner, eller bemanning av heltidstjénster, (trots att de har
samma ansvar och uppgifter som de storre kommunerna). Aven den regionala nivin
uppvisar stor spannvidd mellan stora och smé regioner. I exempelvis Viéstra Gotalands
regionen bor ca 1,6 miljoner invénare, att jimfora med Gotland med 57 000 invanare.

En fjdrde svdrighet ligger i den regionala organiseringen som varit omdebatterad under
ménga ar.” En del av debatten om den regionala nivan har rort argument for och mot stérre
regioner, vilket foreslogs av ansvarskommittén ar 2007 (SOU 2007:10). Det regionala
utvecklingsansvaret har succesivt forts 6ver fran ldnsstyrelsen till andra regionala aktdrer.
Léansstyrelsen har per 1 oktober 2013 endast kvar det regionala utvecklingsansvaret i fyra
1dn, medan det i 6vriga 1dn ligger pa samverkansorgan eller landsting/kommun. For statens
del har det inneburit ytterligare utmaningar ndr mojligheterna att direkt styra
tillvaxtpolitiken har forsvagats. Dels i takt med att ansvar och styrning i hdgre grad lagts
pa den regionala nivén, dels i takt med att genomforandet av politiken till stor del har lagts
utanfOr statens egen organisation. Bilden kompliceras ytterligare av att statlig verksamhet
ar indelad och organiserad utifran skilda regionala indelningar.

Den statliga styrningen av den regionala tillvéxtpolitiken har pa sé sitt inneburit nya
utmaningar med avseende pa planering och genomférande av politiken. Fragan blir dd om
staten skulle kunna genomfora justeringar eller férandringar i det tillvaxtpolitiska systemet
for att oka effektiviteten. Utifran Tillvéxtanalys tidigare rapporter i &mnet diskuteras detta
utifran tva specifika undersokningar; fysisk planering och lokalt och regionalt
tillvixtarbete.

Undersokningen om fysisk planering omfattar i stora delar system inom vilket
planeringsarbetet bedrivs. Lokalt och regionalt tillvéxtarbete omfattar mer allmdnna
aspekter pa hur tillviaxt- och utvecklingsarbete bedrivs pa den regionala och lokala nivén,
samt hur dessa nivaer har formaga att samspela. De nimnda unders6kningarna kan darfor
ocksé kategoriseras utifran ’systemperspektiv”’ och “utvecklingsperspektiv”.

2 Se exempelvis Expressen 7 oktober 2013. http://www.expressen.se/ledare/gunnar-wetterberg/todde-modde-
och-regionerna/
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3.2 Samverkan ur ett systemperspektiv

Fysisk planering som verktyg

Ett befintligt verktyg som kan vara verkningsfullt for att stirka kopplingarna mellan den
lokala och regionala nivan, samt mellan olika politikomréden, &r systemen for den fysiska
planeringen. Tillvdxtanalys har i tidigare analyser uppmérksammat att det finns behov av
att utveckla system for tillvéaxtinriktad fysisk planering.

Sambhéllsutvecklingen har inneburit 6kade behov av mellankommunala- och regionala
perspektiv i planeringen. Vid den senaste kommunreformen som genomfoérdes 1974
forvintades de nya kommunerna vara stora nog for att utgéra egna bostads- och
arbetsmarknadsregioner, med undantag av storstadsregionerna. (Blucher et al 2003;15)
Utvecklingen har dock blivit en annan. Manga enskilda kommuner 4r idag for sma for att
kunna betraktas som funktionella regioner inom vilka ménniskor bor och verkar.

Planering av fysisk infrastruktur en sdrskilt viktig fraga nér det giller att understddja
utvecklingen av storre funktionella regioner. Infrastruktur- och bebyggelseutveckling &r
starkt kopplade foreteelser. | titbebyggda omraden dr det patagligt att infrastrukturen
bygger stad. I glesbebyggda omraden ar uppkopplingen till en regional ortsstruktur en
viktig faktor for tillvéxt och utveckling.

I nuldget pagér utvecklingsarbeten i ett antal svenska regioner som é&r av sérskilt intresse.
Exempelvis brukar Skane lyftas fram som ett positivt exempel dér regionen allt mer byggs
samman till en gemensam arbetsmarknadsregion, frdmst genom satsningar i kollektivtrafik.
Ur ett systemperspektiv forefaller det dock finnas vissa svérigheter. Regeringen har under
senare ar tagit vissa initiativ for att stérka den regionala integreringen. Bl.a. har
Tillvaxtverket och Boverket fatt i uppdrag att genomfora ett program for att stirka
samspelet mellan det lokala fysiska planeringsarbetet och det lokala och regionala arbetet
for ndringslivsutveckling och héllbar tillvixt, under dren 2013-2015 (Regeringsbeslut
2013-03-14). Regeringen har ocksa tillsatt en kommitté som ska utreda, och vid behov
foresla forandringar, i de regelverk som styr fysisk planering pé regional niva for att
tillgodose bostadsforsorjningsbehovet och en langsiktig héllbar utveckling i alla delar av
landet (regeringsbeslut 2013-08-08).

Skiftande status pd oversiktsplanerna

Tillvdxtanalys har kunnat konstatera att Gversiktsplanernas roll i den kommunala
organisationen ir idag hogst varierande. I vissa kommuner utgér OP ett strategiskt
vigledande dokument som har reell styrverkan f6r den 6vriga kommunala verksamheten. I
andra kommuner har OP ldgre status och har drfor mindre betydelse for kommunens
agerande.

Ur ett ndgot mer overgripande perspektiv ligger det en utmaning i att utveckla
oversiktsplanerna till mer strategiska instrument. Fran att vara en passiv
markanvindningsplan till ett dokument som bade mojliggdr och “triggar” utveckling
samtidigt som den haller samhéllsutvecklingen i riktning mot en héllbar utveckling.

En rapport som belyser OP:s svaga stillning i kommunens 6vriga utveckling- och
tillvixtarbete dr doktorsavhandlingen Planning in the new reality” (Fredriksson 2011).
Avhandlingen pekar bl.a. pa att lagstiftarens intention med att OP ska utvecklas i mer
strategisk riktning, dir kommunens samlade utvecklingsambitioner ska redovisas, inte
verkar fa fotfiste i kommunernas praktiska framtagande och anviindande av OP.
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Det 4r dven manga dversiktsplaner som ér gamla och inaktuella. Over 30 procent av de
svenska kommunerna hade ar 2008 en Oversiktsplan som var 15 ar eller dldre (Boverket
2009). De flesta av dem var kommuner med mindre &n 15 000 invanare, varav flera med
“svaga resurser for fysisk planering ”(Boverket 2009;10).

Okat behov av samspel mellan kommuner och regioner

KTH har i en rapport skriven pa uppdrag av Sveriges kommuner och landsting (SKL)
konstaterat att en effektiv och d&ndamalsenlig offentlig organisering &r beroende av att den
kommunala och regionala nivan kan samspela (Engstrom et al 2010). KTH redovisar vissa
utmaningar i samspelet mellan den kommunala och regionala nivan som drivits fram av
vad som kallas den ”nya verkligheten”. Exempelvis i form av 6kad regional konkurrens,
véxande utvecklingsklyftor mellan regioner, klimatutmaningar och ldngsiktiga
valfardsataganden. KTH argumenterar for att den “strategiska utvecklingsplaneringen
mdste ha en basal forankring i kommunerna och deras utvecklingsstrategier och kan inte
vara en enkel summering av att kommunerna brutit ned regionala mdl och

strategier "(Engstrom et al 2010;12). Med andra ord maste en starkare koppling mellan den
kommunala och regionala nivin bygga pa ett utvecklat funktionellt samspel mellan de
olika nivéerna.

Behovet av mellankommunal planering har dérfor 6kat, inte minst nér det géller krav pé en
fungerande infrastruktur 6ver kommungranserna. For att Gversiktsplaneringen ska bli en
verkningsfull utvecklingsplanering kravs att den omfattar hela bostads- och
arbetsmarknadsregioner (Blucher et al 2003;15). En viktig aspekt blir hér att den
kommunala nivan maste hitta sin roll inom den funktionella regionen. Kommunerna méste
med andra ord definiera vad de kan bidra med utifrén sina specifika forutséttningar, dér
avsvaret for den fysiska planeringen intar en séirstéllning.

Den strategiska dversiktsplanen som medel i en regional tillvaxtpolitik méste dverblicka en
kommuns tillgénglighetsegenskaper i ett regionalt perspektiv, titorters omvandling och
mojligheter att hysa tillvéxt av nya foretag, samspelet mellan stad och land for besoks- och
kretsloppsnéringar, behov av att halla 6ppet for naturresursanvandning i framtiden.
Samtidigt maste den tillkomma i en bred dialog som omfattar det lokala niringslivet.

Oversiktsplanering for proaktivt handlande

En rad faktorer med rumsliga egenskaper och samband har betydelse for héllbar regional
tillviaxt/utveckling. De ar av allmént intresse enligt PBL och strategiska for
utvecklingskraften. Men vi behover tilldgga ytterligare en egenskap: de ska kunna
paverkas genom offentliga beslut. Med utgangspunkt i planeringsteori innebér ’strategisk
planering’ att planeringen syftar till att fa saker och ting gjorda. Handlingskraft formas ur
en “summerad bild av regionen” (Healy 1997), vilket forutsétter att olika parter med olika
intressen kan forenas i dtgérder som sammantaget leder i strategins riktning.
Forverkligandet av OP-strategier handlar d4 inte i forsta hand om att vara reaktivt
reglerande utan proaktivt handlande. En problematik &r hér att det i Sverige saknas nagot
motsvarande regionalt dokument’, eller regional arena dir strategiska planeringsfragor kan
behandlas.

I en tidigare rapport studerade Tillvaxtanalys (Tillvdxtanalys 2013a) Norges och Finlands
planeringssystem. Vi konstaterade att bdde det norska och finska systemet har vissa

3 Hir avses nagon form av regional planstrategi eller regional planering med en rumslig inriktning.
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intressanta komponenter som skiljer sig fran det svenska planeringssystemet nér det géller
fragor som berdr integrering av tillvaxt- och utvecklingsfragor med fysisk planering. Nagot
av detta kommenteras kortfattat nedan:

3.2.1 Norskt plansystem

Det norska plansystemet har, inte minst pa den kommunala nivadn, ett system som pé ett
tydligt sétt integrerar tillvaxt- och utvecklingsfrdgor med fysisk planering. Genom krav pa
bade en “samfunnsdel” (samhéllsdel) och en arealdel i den kommunala planldggningen
forstarks mojligheterna att gora kommunplanerna till strategiska levande dokument.

Det norska systemet innebar ocksa, i jimforelse med det svenska, en betydligt starkare
regional nivd nir det géller den fysiska planeringen. Genom de regionala planstrategierna
identifierar Fylkeskommunerna, i samrdd med kommunerna, vilka planer som behover tas
fram pé regional eller delregional niva. Pa sa sétt kan frdgor som beror fler én en enskild
kommun hanteras i ett plansammanhang. Vidare har Fylkeskommunerna ansvar for att
uppritta regionala planforum. Ett av syftena med planforumen ar att identifiera och
samordna statliga, regionala och kommunala intressen i samband med utarbetande av
regionala och kommunala planer.

Ett konkret verktyg for att stérka mojligheterna till 6kad samplanering mellan den
kommunala och regionala nivéan &r att arbetet med kommunala och regionala planstrategier
ar synkroniserade tidsméssigt. Kommunala och regionala planstrategier ska utarbetas minst
en gang under varje valperiod och senast ett ar efter att kommunstyrelsen ar konstituerad.
Detta innebér att det under planstrategiarbetet finns goda mojligheter att ndrmare komma
overens om vilka fragor som kommunen enskilt kan planera for och vilka fragor som be-
hover lyftas upp i ett regionalt eller delregionalt sammanhang.

Den nationella nivan, slutligen, signalerar nationella forvéntningar till bade den regionala
och kommunala nivan. Genom detta forvintas nationella mal och riktlinjer foras in pa den
regionala och kommunala nivén.

I Norge har behov av stdd till den kommunala nivén identifierats bl.a. nér det géller
kommunal plankompetens och mer allmén kompetens i kommunens roll att utveckla
attraktiva “lokalsamfunn” (lokalsamhillen). Olika typer av stdd erbjuds fran den nationella
nivén for att stirka kommunernas kompetens och i viss man resurser, bl.a. genom
regionala "upplarningsteam” och det sirskilda nationella initiativet Lokal
samfunnsutvikling i kommunene (LUK) som I6per under fem &r med borjan ar 2010.

Enligt Kommunal- och regionaldepartementet &r det Fylkeskommunala och kommunala
plansystemet det kanske viktigaste utvecklingsverktyget i arbetet med de nationella
regional- och distriktspolitiska malséttningarna.

3.2.2 Finskt plansystem

Den regionala nivén i Finland har genom Landskapsforbunden ett relativt stort inflytande i
det finska plansystemet. Landskapsforbunden utarbetar Landskapséversikter som beskriver
landskapets langsiktiga strategiska inriktning avseende omradesanvéndningen (enligt
Markanviandnings- och bygglagen). Landskapsoversikterna konkretiseras i Regionala
landskapsplaner, vilka i sin tur tjinar som ledning nir generalplaner (motsvarar OP i
Sverige) och detaljplaner utarbetas pa den kommunala nivan. Landskapsplanerna, som
innehéller plankartor, planbestimmelser till omradesreserveringar och utvecklingsprinciper
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for omradesanvandning ar planer med rattsverkan, vilket innebér att de r styrande mot den
kommunala planldggningen.

Landskapsdversikten konkretiseras &ven med hjélp av landskapsprogram som behandlar
landskapets strategiska inriktning ur ett regionalt utvecklings- och tillvaxtperspektiv (enligt
Lag om regionutveckling). Landskapsprogrammen har ett tidsperspektiv om 3-5 ar och
innehaller bl.a. analyser av styrkor och svagheter i landskapet, samt strategiska inriktningar
pa profilomraden som utgor riktningsgivare i det regionala tillvaxtarbetet.
Landskapsprogrammet preciseras i ettariga Genomférandeplaner som tas fram i samverkan
med andra aktdrer, inte minst landskapens kommuner.

Genom den organisatoriska ordningen att landskapsforbunden ansvarar for genomforandet
av bade landskapsutveckling (enligt Markanvéndnings- och bygglagen), samt
regionutveckling (enligt Lagen om regionutveckling) finns goda mdjligheter att integrera
bade ett tillvixt- och planeringsperspektiv i det regionala tillvéxtarbetet.

Det finska systemet har en relativt klar logik i dess uppbyggnad med nationella mal f6r
savdl omradesanvindning som regionutveckling som sedan preciseras pa den regionala
nivan genom Landskapsforbunden. Kopplingen till den kommunala nivan 4r dven tydlig
bl.a. genom den process som genomforandeplanerna for landskapsprogrammen tas fram
samt genom landskapsplanernas styrande inverkan pa de kommunala generalplanerna.

3.2.3 Sammanfattning systemperspektiv

Tillvdaxtanalys menar att det finns behov av férdndringar i det svenska plansystemet. Det
géller framforallt kopplingarna mellan den kommunala och regionala strategiska tillvéxt-
och utvecklingsplaneringen. Som instrument for detta anges de kommunala
oversiktsplanerna och de regionala utvecklingsprogrammen (regeringens
budgetproposition 2012/13:1).

Ett annat sétt att uttrycka utvecklingsbehoven pa ér att séga att det finns ett behov av att
balansera de kommunala och regionala akt6rernas styrkeomraden. De regionala aktorerna
har en tydlig roll och kompetens avseende regionalekonomiska fragor. Daremot har
regionerna en svagare roll, och svagare kompetens, nir det géller fysisk planering. De
kommunala aktorerna har en central roll avseende den fysiska planeringen. Déremot ar
rollen avseende regionala tillvixtfragor inte lika framtrddande. Detta skulle tala for att
aktorernas roller och kompetens skulle behdva balanseras mot varandra genom att stirka
den regionala rollen och kompetensen avseende fysisk planering och den kommunala
rollen/kompetensen avseende regionalekonomiska fragor.

En 6nskvérd utveckling vore om den regionala tillvaxt-/utvecklingspolitiken i hogre grad
kunde formas genom en dialog mellan kommunforetradare och regionforetriadare. Ett
utvecklat system for dversiktsplanering (OP) och regionala utvecklingsprogram (RUP)
skulle kunna ha forutséttningar att bli en strategisk arena for forhandlingar och samspel
mellan staten och regioner/kommuner.
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Tidigare lagda Forslag

Tillvdxtanalys har tidigare skissat pa forslag till justeringar inom det svenska plansystemet
utifran tre olika kategorier av instrument som staten har till sitt férfogande, information,
ekonomiska styrmedel, samt regleringar.”

Information

Staten skulle kunna ge riktade uppdrag till myndigheter som idag har ansvar inom
plansystemet for att stimulera 6kat regional perspektiv i den fysiska planeringen. Det skulle
exempelvis kunna handla om en skérpning av lansstyrelsens nuvarande uppdrag att beakta
fragor om mark- och vattenanvindning som angar tva eller fler kommuner.

Staten skulle ocksa kunna verka for att stérre vikt ldggs pa samrddsmomentet mellan
kommunen och den aktdér som har det regionala utvecklingsansvaret. Samrédet skulle da
kunna innehélla 6verviganden om det tillkommit nya forutséttningar, exempelvis genom
en reviderad regional utvecklingsstrategi med forslag till nya inriktningar, som paverkar
kommunen.

Det skulle ocksa kunna handla om information och utbildningsinsatser riktade till den
kommunala och regionala nivan.

Ekonomiska styrmedel

Staten har tagit vissa initiativ som innehaller ekonomiska “mordtter” inom dmnet. Bl.a. kan
nidmnas uppdraget till Boverket och Tillvixtverket att genomfora ett program for stirkt
lokalt och regionalt samspel mellan fysisk planering och naringslivsutveckling 2013-
2015.” (Regeringen har i programmet avsatt 4 Mkr for programperioden).

Inom omradet ekonomiska styrmedel ar bilden att resursbrist hos framst mindre kommuner
hdmmar mdjligheterna att arbeta med strategiskt tillvéxtarbete. Detta skulle tala for att
behoven av resurser ér storre én tilldelningen (vilket i och for sig for det mesta éar fallet).
Under rubriken ekonomiska resurser skulle det &ven kunna dvervigas att erbjuda ndgon
form av kompetensmaéssig resurs, exempelvis i form av planeringstod séarskilt riktad mot
Okad samplanering mellankommunalt och regionalt. Planeringsstodet skulle antingen
kunna erbjudas via regionen, och/eller genom nagon form av “kompetenscheckar”. En
huvuddel av stodet skulle riktas till mindre resurssvaga kommuner.

Det finns skl till att utforma ekonomiska styrmedel sé att de villkoras med att de enbart
kan utga i det fall en ans6kan omfattar fler &n en kommun och att den inbegriper bade
kommunal och regional niva.

Regleringar

Det tredje instrumentet omfattar regleringar, vilket bl.a. kan innebéra att staten pa olika sétt
kan gora justeringar inom det befintliga regelverket och/eller beslutar om sanktioner om
inte regelverket atfoljs.

Det kan exempelvis handla om synkronisering i tid for framtagande av kommunala
oversiktsplaner och regionala utvecklingsstrategier, 6kat krav pa 6versiktsplanen eller dkat
regionalt inflytande Gver planeringsfragorna.

* Utforligare beskrivningar av forslagen finns i rapporten “Kommunal Gversiktsplanering och regionala
utvecklingsprogram”.
N2013/1492/RT
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3.3 Samverkan i ett utvecklingsperspektiv

Faktorer som paverkar ett foretags utveckling

Tillvaxt- och nédringspolitikens Gvergripande uppgift ar att skapa gynnsamma
forutséttningar for att starta och driva foretag 1 Sverige. Hur ett foretag utvecklas beror till
storsta delen pa foretagets egen formaga. Till viss del beror det dven pa faktorer i
omgivningen. Ett sétt att dela upp dessa faktorer ar att skilja pa foretagsinterna faktorer,
det vill séga faktorer som foretaget sjilv kan paverka och foretagsexterna faktorer som
bestdms av omgivningen.

Exempel pa foretagsinterna faktorer dr foretagets innovations- och fornyelseforméga,
management och organisation, produktionsmetoder, arbetskraftens kompetensniva och
dess sammanséttning.

Bendgenheten att starta, eller utveckla befintliga foretag, paverkas dock av faktorer i
omgivningen (foretagsexterna faktorer). Vad giller faktorer som politiken kan paverka
bestdms en stor del pa nationell eller internationell niva. Sdsom exempelvis internationella
overenskommelser, handelsavtal, nationella skattesystem, infrastruktursatsningar,
fordelning av resurser for hogre utbildning m.m.

En viss del bestédms pa den lokala och regionala nivén. Det géller exempelvis tillgang till
utbildad arbetskraft (genom utbildning) och (till viss del) den lokala/regionala marknadens
storlek for vissa branscher. Marknadens storlek (och ddrmed utrymmet for foretags
tillvaxt) kan paverkas genom att tillimpa upphandlingar i stillet for offentlig produktion av
tjénster. For besoksniringen kan marknaden paverkas genom platsmarknadsforing och
platsforsdljning. Vidare kan politiken paverka kvaliteten pa institutioner, offentlig service
och myndighetsutovning gentemot foretagen. En ytterligare mdjlighet som framhallits i
forskning kring innovationssystem, kluster, triple-helix” och liknande foreteelser — och
som dven aktivt tillimpas inom néringspolitiken — &r den roll som politiskt styrda organ
kan spela som initiativtagare till, samordnare och delfinansiér av och “méklare” for
lokala/regionala utvecklingsprojekt som kan tdnkas ha effekter pa lokala foretags
langsiktiga utveckling (se t.ex. Etzkowitz & Leydesdorff 2000). En forutséttning for detta
ar dock att kommunen eller regionen har méjlighet att avsétta resurser for dessa icke-
obligatoriska verksamheter.

Det kommunala och regionala mandverutrymmet ar dock storst inom de mer diffusa
omraden som pekas ut av moderna entreprenorskaps- och innovationsteorier, dir den
politiskt styrda sektorn ges en avgdrande roll som den som tar initiativ till och 4r den
samordnande kraften i lokala/regionala samverkansprojekt och program for langsiktig
dynamisk utveckling (Westlund 2006, kap. 7).

Lokalt naringslivsklimat

De lokala forutsittningarna att starta och driva foretag skiljer sig at i olika delar av landet.
Man brukar bendmna dessa forutséttningar som lokalt niringslivs- eller foretagsklimat.
Lokalt néringslivsklimat kan definieras som férutsdttningar som paverkar det lokala
ndringslivets konkurrenskraft och ekonomiska aktiviteter (Tillvaxtanalys 2013b:34).

En del i forklaringen till hur det lokala naringslivsklimatet uppfattas ligger i hur skicklig
kommunerna (och regionerna) ér att tillvarata de mojligheter som finns i respektive
omrade. Kommunerna och regionerna kan genom sitt agerande bidra till ett positivt eller
negativt néringslivsklimat. Olika typer av ’skandaler”, eller sdrbehandling av individer och
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foretag, ar exempel pa negativa faktorer. (Tillvdxtanalys 2011). Det negativa i denna typ
av agerande ligger i att det paverkar tilltron eller tilliten till den kommunala eller regionala
organisationen.

Den roll kommunerna har att spela nér det géller lokal utveckling generellt &r att vara en
sammanhallande aktér som mobiliserar olika aktorer och initiativ kring en gemensam idé
om framtiden (Fjertorp et al., 2012). Det giller d&ven nir utvecklingen specifikt avser det
lokala naringslivsklimatet och lokal ekonomisk utveckling. Utvecklingskraften kommer
dock inte enbart fran kommunernas insatser, utan dr beroende av i vilken utstrackning
andra aktorer kan engageras. Sddana initiativ bidrar ocksa till att utveckla nya kreativa
idéer och att sprida sédan kunskap mellan lokala aktorer. Inte minst for de mindre
kommunerna framstér denna fraga som allt mer betydelsefull.

Det ar ocksa tydligt att ett positivt ndringslivsklimat dr beroende av en rad samverkande
faktorer snarare @n ett fatal. Kommunernas arbete for att paverka detta kraver darfor
insatser inom flera omrédden som anpassas efter de lokala forutséttningarna och det lokala
néringslivets struktur.

Svarigheter for de mindre kommunerna

De samlade erfarenheterna fran Tillvéxtanalys rapporter inom sakomradet pekar pa
svarigheter for sirskilt mindre kommuner att mobilisera tillrédckligt med resurser och
kompetens i tillvixt- och utvecklingsfrdgor (Tillvixtanalys 2011a). Detta innebér att det
finns risk att tillvixtpotentialer i vissa delar av landet inte tas tillvara. Med andra ord
riskerar olika delar av landet att utvecklas sdmre &n vad de skulle kunna géra om de lokala
tillvaxtpotentialerna togs tillvara fullt ut. Hari ligger en paradox for sméa och resurssvaga
kommuner. Studier pekar pa att den kommunala rollen som utvecklingsaktor ar relativt
viktigare i de mindre kommunerna. Samtidigt ser vi att resurs- och i vissa fall
kompetensbrist hindrar dessa kommuner frén att fullt ut ta den rollen. Behov och betydelse
av offensivt agerande &r storre, men resurserna mindre.

Detta &r ett langsiktigt problem som sannolikt tilltagit. Det handlar bade om bristande
ekonomiska medel men ocksa svarigheter att, utifran befolkningsunderlaget, upprétthélla
heltidstjanster inom den kommunala forvaltningen. Generellt sett leder detta i sin tur till
svarigheter att upprétthalla specialistkompetens inom olika omraden, exempelvis
tillvixtomréadet. Det borde vara sé att bristande resurser &r ett incitament for okat
samarbete 6ver kommungranserna. Det framstar dock som tydligt, &ven om det givetvis
forekommer formaliserade samarbeten, att sidana samarbeten inte ar frekvent
forekommande.

En iakttagelse kring utvecklingsinsatser som riktas till den kommunala nivan visar att det i
regel handlar om korta, tidsbegrinsade satsningar, dir nya innovativa idéer eller arbetssétt
provas med ambitionen att upparbetade erfarenheter sedan kan spridas till andra delar av
landet. Initiativen fyller sékert sitt syfte, anda bedomer Tillvéxtanalys att grundproblemet
kvarstér. Sérskilt de mindre kommunerna &r inte tillrackligt rustade for att kunna delta i det
lokala och regionala tillvixtarbetet pé ett effektivt sétt. Eller med andra ord, det forefaller
finnas ett mer langsiktigt kapacitets- och kompetensbehov som inte blir avhjélpt genom
kortsiktiga statliga projektmedel.

I véra grannlénder har statliga initiativ tagits pa omradet. Vi ska héir kort ndmna nagot om
innehéllet i dessa. (For en utforligare beskrivning se Tillvéxtanalys 2013b, kap. 6).
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3.3.1 Norge

Den norska regeringen konstaterar att lokal ”samfunnsutvikling” spanner over ett brett
politikfalt som i1 hog grad ligger utanfor det statliga myndighetsomradet. En stor del av
handlingsutrymmet ligger p4 den kommunala nivan och utvecklingen paverkas i hog grad
av kommunala beslut. Samhaéllsutvecklingsrollen handlar i hog grad om att utnyttja det
lokalpolitiska handlingsutrymmet och att organisera arenor for samhandling och utveckling
av nitverk mellan olika aktorer i lokalsamhéllet.

Regeringen anség i stortingsmeldingen (St. Meld. Nr 25) att tva utmaningar framstod som
sarskilt viktiga for att skapa forutsdttningar for ett aktivt arbete med ”samfunnsutvikling”:
Kapacitet och kompetens 1 kommunerna, samt svag samordning mellan en méngd olika
initiativ, forvantningar och stodpengar (virkemiddler).

I fragan om kapacitet och kompetens pekade regeringen i stortingsmeldingen pé bristande
utvecklingskapacitet sarskilt i mindre kommuner, inte minst inom omraden som (fysisk)
planliggning och platsbunden utveckling (’stedsutvikling”)® (St. Meld. Nr. 25 sid. 27).

Nér det géller svag samordning av stéd till lokalt samhéllsutvecklingsarbete pekade
regeringen i stortingsmeldingen pé att det kan vara svart for manga kommuner att vara
informerade om aktuella initiativ, erbjudanden och forvintningar samt vérdera vilka som
kan vara nyttiga att ta i bruk.

For att na de regionalpolitiska mélen initierade regeringen 2009 satsningen ”Lokal
samfunnsutvikling i kommunane” (LUK). Satsningen ar planerad att paga under fem ar
(2010-2015) och syftar till att starka kommunernas kompetens och kapacitet for att
kontinuerligt driva utvecklingsarbete.” LUK ska stirka kommunernas forutséttningar att
planldgga, mobilisera, samarbeta och genomf6ra utvecklingsinitiativ.

Regeringen betonar att denna satsning &r inriktad pé att bygga upp kapacitet och
kompetens i kommunerna for att dessa langsiktigt ska ges béttre forutséttningar att driva
utvecklingsarbete. Satsningen skiljer sig dirmed fran andra statliga satsningar som mer
projektinriktade. LUK -initiativet skiljer sig ocksé fran andra satsningar genom att
fylkeskommunerna i hogre grad ér involverade i utformningen och genomforandet.® En
central utgangspunkt i LUK-satsningen é&r att den i hog grad ar utformad utifran de
forutséttningar, utmaningar och mdjligheter, som finns i de olika fylkena.

Motiven till satsningen é&r i forsta hand kopplade till de regionalpolitiska mélen (distrikts-
og regionalpolitiske mal). LUK riktar sig i forsta hand till sm& kommuner, mindre stdder
och regionala centra med svag befolknings- och sysselséttningsutveckling.

3.3.2 Finland

Den finska regeringen beslutade 2007 att ett program skulle utvecklas for att stirka den
regionala konkurrenskraften. Detta skulle ske genom att samordna det nationella
programarbetet och den nationella programpolitiken i ett och samma program med stod av
olika region- och landskapsstrategier. Det nya programmet KOKO (Kohesion- och
konkurrenskraftprogrammet) kom till av tre skél:

% Det norska uttrycket “stedsutvikling” innehaller bade fysisk utformning och estetik och immateriella aspekter,
exempelvis initiativ for att stdrka sammanhallning och stolthet for en bygd.

7 Regeringens hemsida, se
http://www.regjeringen.no/nb/dep/krd/prosjekter/lokalsamfunnsutvikling/oss.html?id=608119#1 (2013-09-10)
8 Fylkeskommunerna kan liknas med de svenska landstingen, dock har de inte riktigt samma befogenheter och
roller. I Norge har exempelvis staten ansvaret for sjukhusen.
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For det forsta skulle programmet bidra till forbattrat samarbete mellan aktérer inom den
regionala tillvaxtpolitiken. For det andra behovdes en storre formaga till samarbete med
andra regioner nér det géllde regional utveckling. Med hjilp av KOKO skulle samarbetet
mellan regioner intensifieras, och nétverk bildas mellan regionerna. For det tredje skulle
KOKUO bidra till utvecklingen av samarbetet mellan olika ministerier p& nationell niva,
samt till ett utvecklat samarbete mellan de nationella, regionala och lokala aktorerna.

Programmet riktade sig primart till den kommunala nivan genom 52 geografiska
programomraden vilka grundade sig pd kommunernas egna funktionella och strategiska
val. (Detta innebar att kommunerna sjidlva beslutade om vilka kommuner de ingick
samarbete med inom programmet). Programomrédena definierade sjilva sina
utvecklingsbehov och sina starka sidor, samt vilka kommuner som skulle ingd i
samarbetet. Programmet genomfordes med Landskapsforbunden och utgjorde en del av
regionutvecklingssystemet. KOKO:s mal, riktlinjer och atgédrder samordnades med
landskapsprogrammen. (Arbets- och niringsministeriet 2009a).

KOKUO var ett nationellt program som drevs mellan 2010-2011 {6r frivillig utveckling av
regionerna. KOKO:s malsdttning var att forbéttra konkurrenskraften for samtliga regioner
och att balansera den regionala utvecklingen genom att stddja véxelverkan och
nitverkande mellan och inom regionerna. Programmet fungerade speciellt som ett redskap
for koordinering av den lokala nérings- och innovationspolitiken, frimst genom att skapa
nitverk och partnerskap savél inom som mellan regionerna.

De 52 KOKO-regionerna utformade sju tematiska nationella nitverk’ som genomforde
KOKO:s mél. Regionerna kunde vilja nétverk efter sina intressen. Natverken
koordinerades av regionerna. Verksamheten i de nationella KOKO-nétverken avslutades ar
2011.

3.3.3 Danmark

Den danska samhallsorganisationen har sedan 2007 genomgétt stora fordndringar avseende
den lokala och regionala nivan. Den rddande kommunala/regionala strukturen i Danmark
ar resultatet av kommunreformer som borjade gélla den 1 januari 2007. Reformen innebar
att antalet kommuner minskades fran 271 till 98 samt att landstingen lades ned och ersattes
med fem regioner. (Indenrigs- og sundhetsministeriet 2005). Strukturreformen innebar
avsevérda forédndringar i arbetsfordelningen mellan kommuner och landsting. Bl.a.
finansieras de fem nya regionerna genom den statliga skatten till skillnad mot tidigare da
landstingen hade rétt att uppta skatt. De nya regionerna har primirt tva uppgifter; drift av
sjukhus samt regional ekonomisk politik.

Vid sidan av det folkvalda politiska systemet kénnetecknas framjandet av ekonomisk
tillviaxt 1 Danmark av att det har etablerats ett parallellt tillvéiixtrad som &r sammansatt av
politiska, ekonomiska och arbetsmarknadsintressen samt kunskapsinstitutioner. / varje
region har ett regionalt tillvixtforum inrdttats.

Regionala tillvéxtforum

I och med inréttandet av tillvédxtforumen var det tankt att regionerna skulle ta pa sig
ansvaret for den regionala ekonomiska utvecklingen medan staten fortsattningsvis skulle ta
hand om den 6verordnade tillvaxtpolitiken. Tillvaxtforumen har foljt de regionala

? Innovation, vilfird, kreativ ekonomi/kultur, markanvindning boende trafik och klimat, turism,
internationalisering och utmanande &ldersstruktur
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grianserna dven om det i lagstiftningen ges mojlighet att uppratta fler &n ett tillvaxtforum i
varje region.

Tillvaxtforumen var en ny organisation som bl.a. skulle ge kommunerna, foretagen och
arbetsmarknadens parter mojlighet att delta i prioriteringen av de lokala investeringarna i
villkoren for tillvéxt. Detta medfinansieras med medel fran EU:s strukturfonder (QOkonomi-
og Indenrigsministeriet 2013).

I syfte att anpassa regeringens politik till regionala villkor och potentialer, ingar regeringen
och de regionala tillvaxtforumen arliga partnerskapsavtal. Partnerskapsavtalen utgar fran
en rad olika ministeriers initiativ.'® Avtalen har inga sirskilda resurser for att frimja
utvecklingen i regionerna, utan de tar “avstamp inom géllande ramar och resurser”.

I praktiken gor regeringen ett utkast till partnerskapsavtalens innehall med en markering av
beslutade insatser. Med denna markering bjuds de regionala tillvixtforumen in till en
forhandling dir de relevanta ministerierna och ordférandena for de olika tillvaxtforumen
deltar. Mot bakgrund av forhandlingen anpassas avtalens innehall till de olika regionerna.

En nyhet i Danmark ar att den nuvarande regeringen har inréttat ett sarskilt ministerium,
By bolig og landdistriktsministereiet, som har en rumslig inriktning och det specifika mélet
att frimja utvecklingen i danska landsbygdsomraden. Det handlar forst och fraimst om
relevansen for den regionala tillvixtpolitiken samordnad med de olika tillvaxtforumens
strategier och handlingsplaner.

Regionala tillvéxthus

Som utlépare av kommunreformen har man forsokt etablera ett sammanhingande system
for ndringslivsservice. Danmark har internationellt sett haft fa tillvaxtforetag per invanare
och insatsen for att frimja den ekonomiska utvecklingen har ansetts vara for allmén till sin
karaktér. Nationellt har man strévat efter att 6ka antalet tillvéxtforetag per invanare.
Tanken har varit att den totala tillvixten skulle stimuleras och Danmarks position
internationellt skulle forbidttras genom inréttandet av en niringslivsservice som ér specifikt
inriktad pa befintliga och potentiella tillvéxtforetag.

Tanken var att en enhetlig rddgivningsstruktur som ar anpassad till den nya
kommunstrukturen skulle inréttas. I det gamla systemet var landstingen skyldiga att ta
hand om ekonomifrdmjande atgidrder men samtidigt hade kommunerna sin egen
ekonomifrimjande enhet.

Kompetensen for ekonomifrdmjande atgirder i de kommunala enheterna och
landstingsenheterna ansags ha en for allmén karaktir. Man stravar efter att bygga upp ett
radgivningssystem med specialister som kan ge rad inom specifika tillvixtomraden eller
tillvixtstrategier. Det ansdgs vara osdkert i det gamla systemet om foretag som vénde sig
till en ekonomifrdmjande enhet hdnvisades till den mest relevanta radgivningskompetensen
eftersom denna var uppdelad pa kommunal, landstings- och nationell niva.

Under Erhvervsstyrelsen har det etablerats fem regionala tillvixthus som finansieras av
kommunerna i regionen. Kommunerna fér i sin tur ersdttning genom statsbidrag.
Regeringens malséttning ar att Tillvixthusen ska bidra till att Danmark fram till 2020
utvecklas till ett av de lander i véarlden som har flest tillvaxtforetag per invanare, samt att

O Normalt Ehvervministeriet, Ministeriet for By bolig og Landsistrikter, Transportministeriet och Minesteriet
for Forskning og udvikling (Naringsministeriet, Ministeriet for stdder, bostider och landsbygdsomraden,
Transportministeriet och Ministeriet for forskning och utveckling).
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Tillvdaxthusen ska - tillsammans med de kommunala naringslivskontoren — utgora ett
enhetligt ndringslivsservicesystem.

Etablering av de regionala tillvixthusen innebér en hogre prioritering av "tillvéxtforetag"
och "potentiella tillvixtforetag", och kan ses som en satsning pé fornyelse genom nya
tillvixtbranscher, framfor en satsning pa redan etablerade gamla danska ekonomiska
styrkepositioner. Dessutom &r satsningen ett centralt element 1 att skapa ett
sammanhingande regionalt/kommunalt system for att frimja den ekonomiska
utvecklingen. Tillvixthusen ska utgdra regionala knutpunkter och férbinda regionerna med
nationella initiativ, regionala kunskapsinstitutioner (primért universiteten) och den
kommunala insatsen for att frimja den ekonomiska utvecklingen.

Detta ska uppnas genom samarbete och genom 6msesidig formedling av kontakter fran
foretag till relevanta radgivare. I praktiken innebér detta att kommunala radgivningsenheter
vidareformedlar tillvaxtforetag till tillvixthusen och vise versa. Tillvdxthusen ska dvervaka
tillvaxtforetag, kartldgga relevanta rddgivnings- och kunskapsbehov samt hinvisa till
relevant privat rddgivning. Pa den regionalt strategiska nivan ska tillvéxthusen delta i och
underbygga regionala tillvéxtforums strategier och delta i programsatsningar.

3.3.4 Sammanfattning utvecklingsperspektiv

En iakttagelse som Tillvéxtanalys gjort ar att det finns vissa svagheter avseende
kopplingen mellan den kommunala och regionala nivan nér det giller strategiska
utvecklings- och tillvaxtprogram for svenska forhallanden. Det maste dock péapekas att
variationen mellan olika regioner och kommuner forefaller vara stor. En annan iakttagelse
ar att det forefaller som de mindre kommunerna inte ar langsiktigt rustade for att kunna
delta i det lokala och regionala tillvixtarbetet pé ett effektivt sdtt. Det forefaller finnas ett
langsiktigt kapacitets- och kompetensbehov som inte blir avhjélpt genom kortsiktiga
statliga projektmedel.

Vid en utblick till vara grannldander framkommer liknande problembeskrivningar.
Landerna har tagit olika nationella initiativ for att starka den lokala nivan och samspelet
mellan nivéerna.

I Finland har det tidigare statliga initiativet KOKO riktat sig till den kommunala nivan
genom 52 geografiska programomréden vilka grundade sig pd kommunernas egna
funktionella och strategiska val. Programomradena definierade sjélva sina
utvecklingsbehov och sina starka sidor, samt vilka kommuner som skulle ingé i
samarbetet. Programmet genomfordes med Landskapsforbunden och utgjorde en del av
regionutvecklingssystemet. KOKO ér sedan 2011 nedlagt.

I Norge har den norska regeringen, genom LUK satsningen, betonat att det finns behov av
att langsiktigt bygga upp kapacitet och kompetens i kommunerna for att dessa ska ges
battre forutsittningar att driva utvecklingsarbete. Satsningen skiljer sig ddrmed fran andra
statliga satsningar som mer varit inriktade pa konkreta sé kallade “’pilotprojekt” inom olika
omraden. LUK-initiativet skiljer sig ocksa frén andra satsningar genom att
fylkeskommunerna i hogre grad dr involverade i utformningen och genomforandet.

Danmark har relativt nyligen genomfort en omfattande kommun- och regionreform. Som
en utldpare av kommunreformen har ett mer sammanhéngande system for néringslivs-
service inforts genom de regionala tillvaxthusen. Ett centralt motiv i satsningen r att ldgga
sdrskilt fokus pa foretag med hog tillvaxtpotential. Danmark har internationellt sett haft 4
tillvaxtforetag per invanare och insatsen for att frimja den ekonomiska utvecklingen har
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ansetts vara for allmén till sin karaktir. Tanken &r att den totala tillvéxten ska stimuleras
och Danmarks position internationellt skulle férbattras genom inrédttandet av en
néringslivsservice som é&r specifikt inriktad pa befintliga och potentiella tillvéxtforetag.

Tidigare lagda forslag

Tillvixtanalys har tidigare 1dmnat nagra forslag pa hur utvecklingsperspektivet skulle
kunna stérkas med hjélp av statliga initiativ. Tillvéxtanalys har foreslagit ett nationellt
initiativ i syfte att stirka de mindre kommunernas 1dngsiktiga kapacitet och kompetens nér
det giller lokalt tillvixtarbete. Lardomar bor kunna hamtas fran det norska LUK -initiativet.

Viktiga utgangspunkter i ett sadant initiativ bor vara langsiktighet, bredd och styrning mot
Okat samarbete mellan framst den lokala och regionala nivan. I programmets
genomforande bor konkret tillvéxt- och utvecklingsarbete kombineras med olika former av
kompetensutveckling primért riktade till den kommunala nivan (éven regional niva bor
kunna ingd), exempelvis genom seminarier, kurser och olika typer av samlingar dér aktorer
frén olika myndigheter kan delta.

Initiativet bor innehalla medel for att mojliggora ett brett deltagande. Det kan handla om
medel for kompetensutveckling, resor, eller for att ticka kostnader for eventuella vikarier. I
syfte att stimulera mellankommunalt samarbete skulle méjligheterna att soka medel kunna
villkoras med att ansdkan bor omfatta minst tvd kommuner.

For att stimulera ett 6kat samarbete mellan den lokala och regionala nivan bor medlen
kanaliseras genom den regionala aktdr som har det regionala tillvixtansvaret.
Kommunerna skulle d& ges mojlighet att soka medel fran regionerna (och ldnen) som i sin
tur skulle erhélla statliga medel for satsningen. Stort spelutrymme bor 1dmnas till den
lokala och regionala nivan nér det géller utformningen av de olika projekten inom
initiativet.
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4 Sammanfattande reflektioner

Vi ska i detta kapitel ytterligare forsoka dra ihop nagra “trddar” och slutsatser utifran
Tillvixtanalys tidigare undersokningar inom omradet. Kapitlet kan ses som ett forsta
forsok till att syntesisera tidigare resultat och slutsatser samt fora ett nagot friare
resonemang kring vara iakttagelser avseende flernivastyrning inom den regionala
tillvaxtpolitiken.

4.1 Nya krav pa genomfoérandet av politiken

Den regionala tillvaxtpolitiken har sedan 1960-talet genomgétt relativt stora forandringar.
Starkt forenklat kan fordndringen beskrivas utifran begreppen decentralisering, 6kat
tillviaxtfokus, samt programbaserat genomforande genom samverkan mellan olika
politikomraden, nivéer och aktorer inom systemet. (Tillvéxtanalys 2011, 2013a, 2013b).

Man kan dé fraga sig om fordndringarna i tillvaxtpolitiken innebér férandrade krav vad
géller planering och genomférande av politiken, givet den nuvarande administrativa
indelningen? Vi ska hér kort berora tre aspekter som pekar i den riktningen:

4.1.1 Kunskap om systemen

En forsta forutsattning for ett effektivt genomforande ér att de deltagande aktdrerna har
kdnnedom och kunskap om hur systemet &r uppbyggt och forvéntas fungera. Hér indikerar
tidigare studier p& en skevhet i kunskaperna om dér sérskilt de mindre kommunerna
exempelvis tillméter regionala tillvixtprogram (RTP) mindre betydelse &n storre
kommuner. (Tillvixtanalys 2011). Detta innebér bl.a. risk for svagt deltagande och ddrmed
svag lokal forankring av dessa program. Det innebir ocksa nackdelar for dessa kommuner
1 konkurrensen om de medel som ar kopplade till genomforandet av dessa program.

4.1.2 Kapacitet

En andra aspekt handlar om kapacitet pd lokal och regional nivd for att kunna ta tillvara
platsbundna mdjligheter samt resurser kopplade till den regionala tillvaxtpolitiken.
Tidigare studier pekar pé att frimst mindre kommuner har (for) knappa resurser, bade
personellt och ekonomiskt, for att effektivt kunna delta i tillvixtarbetet. Det handlar
exempelvis om bristande resurser for att arbeta med fysisk planering (Tillvaxtanalys 2013,
Boverket 2012), eller ur ett bredare perspektiv aktivt arbeta med tillvaxtfragor.

Den decentraliserade regionalpolitiken medfor & ena sidan 6kade méjligheter for regionala
och lokala aktdrer att kunna péverka politikens insatser, & andra sidan stéller den 6kade
krav p& mottagnings- och genomforandekapacitet pa de deltagande aktorerna. Har géller
det att kunna gora sin rost hord och verka for att resurser kan frigoras for framtidsinriktade
atgdrder som stirker regionens och kommunens konkurrenskraft.

4.1.3 Ledarskap

En tredje aspekt handlar om nya krav pa ledarskapet. En decentralisering och
demokratisering av den regionala tillvixtpolitiken stéller 6kade krav pa ledarskap pa
regional och lokal niva. Inslaget av flernivastyrning inom den regionala tillvaxtpolitiken,
med krav pa okat utbyte savil horisontellt som vertikalt, medfor storre utmaningar for
ledarskapet.
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Utvecklingen av tillvéxtpolitiken innebar saledes stérre mojligheter regionalt och lokalt att
kunna anpassa insatser efter sina unika forutsdttningar. Samtidigt stiller det storre krav pa
att kunna identifiera utvecklingsbara styrkor inom regionen samt formulera utvecklings-
/tillvéxtstrategier som kan stirka regionen/kommunerna. Inte minst &r det viktigt med ett
ledarskap som har forméga att koordinera olika aktorer och kraftsamla mot 6nskade
inriktningar.

4.2 Vad ar problemet?

Tillvaxtanalys hypotes ar att samspelet, eller interaktionen, mellan den kommunala och
regionala nivan dr for svag for att den regionala tillvéixtpolitiken ska kunna genomforas pa
ett effektivt sdtt. Tillvaxtanalys bedomer att problemen &r storst i de mindre
kommunerna/regionerna. Likasa beddms kopplingen mellan néringslivet, det civila
samhéllet och offentliga myndigheter for svagt utvecklad, liksom det mellankommunala
samarbetet.

Hypotesen tar med andra ord sikte pa att det finns forbattringspotentialer i systemet, bade
avseende det vertikala och horisontella samarbetet.

En néraliggande fraga dr om den nuvarande regionala tillvaxtpolitiken ar tillrdckligt
anpassad till de forutséttningar som finns i landets sma och medelstora kommuner. Har
forvantningarna triggats upp for hogt pa vad mindre och medelstora kommuner kan
astadkomma 1 ett tillvaxtperspektiv?

4.2.1 Behov av utvecklad vertikal samverkan

Nedanstaende principskiss (Figur 1) illustrerar starkt forenklat det tinkta sambanden
mellan den nationella, regionala och lokala (kommunala) nivan inom den regionala
tillvaxtpolitiken.
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Figur 1 Principskiss av det vertikala samarbetet inom tillvéxtpolitiken

Kélla Tillvéxtanalys

Den nationella strategin anger de dvergripande ramarna for tillvixtarbetet, vilket
konkretiseras och anpassas i varje region/lan genom de regionala utvecklingsstrategierna.
Tanken 4ar att den kommunala nivéns strategiska utvecklings- och tillvaxtplanering ska
integreras i systemet, frimst genom de kommunala dversiktsplanerna. En bérande tanke ar
att de olika nivdernas dvergripande inriktningar ska integreras med varandra och anpassas
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efter regionala och lokala forutsattningar. For att det ska vara mojligt krdvs fungerande
processer i bada riktningar. Med andra ord behovs bade ett ’top-down” och bottom-up”
perspektiv. Den regionala nivan dr en viktig aktor d& den blir nadgot av noden i systemet
genom de regionala utvecklingsstrategierna dér regionens uppgift 4r att féra samman
nationella och lokala inriktningar till en sammanhéllen regional strategi for tillvéxt och
utveckling.

Tillvaxtanalys uppfattning ar dock att det finns svarigheter eller hinder i systemet, framst
avseende outvecklade processer mellan den regionala och kommunala nivan, vilket
illustreras i Figur 2. En delorsak till dessa brister kan vara bristande
konkretisering/Gversittning i steget mellan nationell och regional niva, det vill séga att
implementeringen pa regional niva &r for standardiserad och inte anpassad till de specifika
forutséttningarna i regionen. Darmed upplevs de inte som relevanta pad kommunal niva.
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Figur 2 Svérigheter i processen mellan regional och kommunal niva

Kaélla Tillvaxtanalys

Detta far till f6ljd att de regionala utvecklingsstrategierna riskerar att bli héngande i
luften” genom bristande forankring och uppbackning fran den lokala nivén. Likasa finns en
risk att enskilda kommuners utvecklingsambitioner inte far det stod och genomslag som
skulle kunna vara mojligt genom dalig koppling till den regionala utvecklingsstrategin,
vilket i forldngningen innebér nackdelar att komma &t ekonomiska resurser knutna till det
tillvaxtpolitiska systemet.

Det finns dock stora skillnader i hur olika kommuner samverkar med regionen/lénet. Storre
kommuner forefaller generellt vara mer involverad i regionala utvecklings- och
tillviaxtprocesser én mindre kommuner (Tillvéxtanalys 2011, 2013b). En ténkbar
konsekvens av detta skulle kunna vara att det bildas informella kommungrupperingar inom
en region med risk for 6kande fragmentisering. Det kan med andra ord finnas risk for att
foretridesvis mindre kommuner med sma resurser far tilltagande svarigheter att paverka
planering och genomférande av den regionala tillvéxtpolitiken. Risken &r ocksa att dessa
inte kan “kopplas upp” till ett storre regionalt ssmmanhang, utan blir kvar i ett (alltfor)
lokalt perspektiv.

Har behover ett par papekanden goras. Det forsta dr att de svenska regionerna och
kommunerna knappast dr en homogen grupp. Forhéllanden och forutséttningar skiljer sig
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markant at mellan olika regioner och kommuner. Négon region forefaller ha utvecklat val
fungerande samverkansformer med den kommunala nivan. I andra regioner ar
svérigheterna storre.

Ett andra papekande &r att de ndimnda aktdrerna sannolikt enskilt agerar rationellt utifran
sina roller och uppdrag. Det ligger exempelvis explicit i den kommunala rollen att verka
for kommunens bésta — inte nddvandigtvis regionens. Detta kan innebéra att kommunen
beddmer att den inte kan prioritera regionala utvecklingsinitiativ, utan tvirtom kan man

anse att regionala initiativ fir komma i andra hand till forman for engagemang inom det

egna kommunterritoriet.

Ur ett nationellt perspektiv kan dock detta innebéra risk for suboptimeringar.
Tillvixtanalys uppfattning ar att det finns behov av att stirka den vertikala interaktionen,
fraimst mellan den regionala och kommunala nivan.

Mdjliga utfall och samverkansmonster
Vi ska i foljande avsnitt gora en del illustrationer kring méjliga utfall och
samverkansmonster utifrdn en problematik med ett antal icke-funktionella regioner."'

Utifran ett optimalt utgangslédge &r interaktionen mellan regionen och samtliga kommuner
vil fungerande. Detta kan illustreras med foljande principskiss:

Regionen

Figur 3 Val fungerande interaktion mellan kommunal och regional nivd

Kélla: Tillvéaxtanalys

' Ett sitt att beskriva utvecklingen av allt fler icke-funktionella regioner, 4r att utga fran det vixande gapet
mellan de lokala arbetsmarknadsregionerna (LA-regionerna) och den befintliga kommunindelningen. Vid den
senaste kommunreformen som genomfordes 1974 forvéntades att de nya kommunerna skulle vara stora nog for
att utgora egna bostads- och arbetsmarknadsregioner, med undantag av storstadsregionerna. Utvecklingen har
dock blivit en annan. Mellan ar 1970 och 2008 har antalet lokala arbetsmarknader minskat fran drygt 180 till
knappt 80 stycken. Utvecklingen innebdr med andra ord stdrre och férre funktionella lokala arbetsmarknader,
samtidigt som de administrativa kommunindelningarna i princip varit ofordndrade sedan 1974. Detta innebér
en utveckling med allt storre diskreptens mellan funktionella och administrativa indelningar, dér
kommunindelningen i allt mindre utstrickning speglar en funktionell region.

39



SAMVERKAN INOM RAMEN FOR FLERNIVASTYRNING

Modellen ovan illustrerar ett vil fungerande samarbete dar samtliga kommuner ar aktiva
och deltar. Skissen tar bara hdnsyn till vertikalt samarbete, men kontakter och samarbeten
mellan kommunerna férekommer givetvis.

Tillvdxtanalys intryck &r att graden av interaktion mellan den kommunala och regionala
nivan dr tdmligen varierande, vilket illustreras i Figur 4.
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Figur 4 Varierande interaktion mellan kommunal och regional niva

Kélla: Tillvédxtanalys

Vissa kommuner inom regionen kan ha ett ndra samarbete med regionen, medan andra i
stort sett inte har nagot utbyte alls. Detta illustreras i figuren med att vissa kommuner har
tydliga pilar (relationer) mellan sig och regionen, medan andra inte har négra pilar alls
vilket illustrerar franvaro av samverkan mellan den kommunala och regionala nivan. En av
kommunerna i figuren har en tunn pil inritad, vilket illustrerar att det forekommer ett visst,
outvecklat samspel, mellan kommunen och regionen.

Det figuren vill synliggéra ar att samverkan och fragmentisering pa lokal och regional niva
kan fa olika utfall beroende pa hur stark den regionala respektive kommunala nivan ar i
olika delar av landet.

Vi kan tdnka oss olika typer av utfall beroende pa om den regionala nivén har utvecklats
och blivit tillrackligt starka for att mobilisera resurser och kompetens for en lyckosam
samverkan mellan de tva nivderna. Om det inte sker en positiv utveckling pa den regionala
nivan finns risker for att samverkan kommer att polariseras och fragmentariseras,
framforallt genom att de mindre kommunerna riskerar fa en svagare position.

En forklaring kring denna variation (se Figur 4) kan bero pa de institutionella férandringar
som sker pé regional niva och hur dessa forédndringar paverkar samverkansmojligheterna
med den lokala nivan. Ansvaret for delar av tillvaxtpolitiken har forflyttats fran den
nationella till den regionala nivan, samtidigt som resursproblematiken som f6ljer med en
sddan ansvarsforflyttning inte fullt ut &r 16st.
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Utifran de studier som Tillvdxtanalys genomfort tidigare bedomer vi att det finns risk for
att en viss typ av fragmentisering blir bestdende, och eventuellt alltmer forekommande,
utifran de forutsittningar som rader idag och som illustreras i modellen ovanfor. Det skulle
medfora att i forsta hand storre kommuner kommer att utveckla kontakterna och
samverkan med regionen. Det finns pé sa sitt risker for tilltagande fragmentisering mellan
kommunerna och den regionala nivan.

En sadan polarisering och fragmentisering kan dven innebdra nya samarbetsmonster pa den
lokala nivan, det vill sdga en sddan utveckling skulle kunna leda till att vissa kommuner
inte utvecklar samverkan med den regionala nivan, utan istillet férsoker bygga upp ett
samarbete sinsemellan, se Figur 5.
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Figur 5 Tilltagande fragmentisering beroende av svag interaktion mellan kommunal och regional niva

Kélla: Tillvédxtanalys

Ett stiarkt mellankommunalt samarbete behover i manga sammanhang inte medféra
problem. Tvirtom dr det 6nskvért med ett mer utvecklat samarbete over
kommungrénserna. I detta fall kan det dock medfora nackdelar ur ett regionalt
tillviaxtperspektiv, exempelvis genom svérigheter att enas om regionala tillviaxt- och
utvecklingsinriktningar, samt att kraftsamla och mobilisera for att utnyttja regionens
konkurrensfordelar.

Vi ska nedan kort beréra tva problem kopplade till fragmentisering:

Det forsta problemet ar sannolikt 6kade svarigheter att formulera och enas om en tydlig
regional mélbild, i form av regional utvecklingsstrategi, och mobilisera for dess
genomforande. For de kommuner som inte har utvecklade kontakter med den regionala
nivan finns en risk att de inte kénner sig delaktiga i de regionala inriktningarna, dirmed
forsvagas ocksa engagemanget for genomforandet fran dessa kommuner. Omvént finns
ocksa risk for att utvecklingspotentialer inom dessa kommuner inte blir uppméarksammade
i tillrdcklig utstrackning pa den regionala nivan. En konsekvens av det kan i sin tur bli att
tillviaxtpotentialer i dessa kommuner inte tas tillvara pa ett effektivt sétt.
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Det andra problemet ar risk for suboptimeringar. I princip kan det uppkomma genom att
enskilda kommuner initierar satsningar som gér i en helt annan linje &n den regionala
utvecklingsstrategin. Alternativt kan en kommun pé olika sétt motarbeta en regionalt
initierad satsning, exempelvis dragning av ny sparvag eller behov av nya bostadsomraden.
Ur ett kommunalt planeringsperspektiv kan det finnas skl till att sdga nej till sédana
initiativ samtidigt som det kan innebéra problem ur ett regionalt tillvaxtperspektiv.

4.2.2 Behov av utvecklad horisontell samverkan

Aven det horisontella samarbetet innehaller forbittringspotentialer. Det handlar hér dels
om behov av utvecklat samarbete mellan offentliga aktorer, det privata niringslivet och det
civila samhdllet, dels behov av stirkt mellankommunalt samarbete.

Samarbete med det privata naringslivet och det civila samhéllet

Syftet med den regionala tillvaxtpolitiken ar att skapa goda forutséttningar for foretag att
véxa och utvecklas. Det ar dérfor viktigt att utveckla samarbetsformer mellan det
offentliga, niringslivet och det civila samhéllet i savil planeringen som genomforandet av
politiken. I praktisk mening har det dock visat sig svart att engagera niringslivet i
tillvaxtarbetet. Det ar vanligt forekommande av foretagarorganisationer finns nérvarande,
déremot &r det svérare att nd sjdlva foretagarna. Det finns ocksa tecken fran nagot 1dn att
processerna tenderar att drivas “smalare” dir en mindre krets personer fran offentliga
organisationer enas om riktlinjerna.

Risken, eller nackdelen, med ett svagt deltagande frén néringslivet ar att viktig kompetens
inte kan tas tillvara. En annan risk dr att genomforandet blir svagare beroende pa att dessa
aktdrer inte har kinnedom om de utvecklingsstrategier och program som forvintas
forbéttra deras utvecklingsmojligheter. Ddrmed forsdmras deras mdjligheter att kunna ta
del av olika former av stdd, insatser och utvecklingsmedel.
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Figur 6 Behov av utvecklat horisontellt samarbete med néringsliv och civila samhallet

Kélla: Tillvédxtanalys
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Mellankommunalt samarbete

Tillvdaxtanalys bedomer dven att det finns utvecklingspotentialer vad giller
mellankommunalt samarbete. Tidigare iakttagelser fran den kommunala nivéan indikerar att
det, av kanske naturliga skél, rader ett timligen utpraglat lokalt perspektiv. Det kan
exempelvis gilla den fysiska planeringen dér ménga Gversiktsplaner ér tdmligen
kortfattade vad géller relationer med andra kommuner. Det forefaller ocksé finnas
utvecklingspotentialer nér det géller samarbeten 6ver kommungrénserna inom den
kommunala kédrnverksamheten.

En aspekt handlar om mojligheterna att kunna rekrytera personal till olika befattningar,
inte minst olika typer av specialist och ’nyckelbefattningar” inom den kommunala
verksamheten. Genom ett forstirkt mellankommunalt samarbete skulle mojligheterna att
kunna rekrytera personal 6ka. Det handlar dels om mojligheter att dela kostnader for vissa
funktioner, dels om mojligheter att upprétthalla kompetens, trots att underlaget i en enskild
kommun inte medger heltidstjanstgoring.

En annan aspekt som har tydlig tillvixtkoppling ar att manga kommuner idag ar for sma
for att ha resurser att gora tillrdckligt stora investeringar som gor avtryck (Tillvixtanalys
2011). Detta skulle tala for behov av att soka samarbeten 6ver kommungrénserna for att
skapa béttre mdjligheter att kraftsamla runt storre investeringar. (En komplikation i detta &r
i och for sig att kommunallagen sétter vissa restriktioner avseende hur en kommun far
lagga resurser utanfor den egna kommunens grénser).

Ett effektivt mellankommunalt samarbete kan 1dmpligen bygga pa olika samarbetsparter
for olika fragor. Podngen &r att det i vissa fragor kan vara lampligt att driva sddana
samarbeten pé en subregional niva, mellan den enskilda kommunen och hela
regionen/ldnet.

Nedanstaende Figur 7 forsoker illustrera behovet av utvecklat mellankommunalt
samarbete.
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Figur 7 Behov av starkt mellankommunalt samarbete

Kélla: Tillvaxtanalys
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4.2.3  Hur viktiga ar den kommunala och regionala nivan foér naringslivet?

Som tidigare ndmnts ar Tillvaxtanalys hypotes att samspelet, eller interaktionen, mellan
den kommunala och regionala nivan ar for svag for att den regionala tillvdxtpolitiken ska
kunna genomforas pa ett effektivt sitt. Likasa bedoms kopplingen mellan naringslivet, det
civila samhéllet och offentliga myndigheter for svagt utvecklat, liksom det
mellankommunala samarbetet.

Man kan fréga sig vilken betydelse hypotesen har for niringslivets tillvixtmojligheter, om
den skulle visa sig stdimma. Hér kan vi forst utga fran att en stor del av de faktorer som
paverkar foretagens tillvixtmdjligheter bestdms av andra faktorer dn de som den lokala och
regionala politiska nivan kan paverka. Inte minst foretagets egen formaga.

Lénders institutionella kapacitet brukar dock pekas ut som en betydelsefull faktor for
ekonomisk tillvaxt (North 1990, Knack and Keefer 1995, Rothstein & Teorell 2008).
Betydelsen av institutionella skillnader dr enklare att se om skillnaderna mellan landernas
utveckling &r relativt stora. Daremot ar det svarare att f4 en uppfattning om vilken inverkan
olika institutionella 16sningar har om ldnderna befinner sig pa ungefér samma ekonomiska
niva. Béde formella och informella institutoner paverkar och troligtvis behdver man ha en
battre forstaelse for de informella institutionernas inverkan for att forsta varfor utfallen kan
variera mellan linder och regioner med relativt lika utgangspunkt. "

Lidstrom (2008) noterar att kommunerna vidtar en rad &tgérder for att frimja
ndringslivsklimatet, varav en &r att tillhandahalla offentlig service av god kvalitet. Andra
forfattare konstaterar att sddan service atminstone ar av viss betydelse for
naringslivsklimatet (jmf Asheim & Hansen, 2009; Hansen & Niedomysl, 2009; Isaksen,
2009; Andersen et al., 2010). En god offentlig service kan betraktas som en grundlaggande
forutsittning for méanniskor att leva i en kommun och ar darfor en grundlaggande
forutséttning ocksa for ett gott niringslivsklimat (se Bjorna & Aarsaether, 2009; Fjertorp et
al., 2012).

Bartelsman et al. (2010) menar att féretagen sjédlva anser att tillstandsprovning och
handlaggning paverkar naringslivsklimatet. Detta stodjs av andra undersdkningar.

Tillvaxtanalys (2013b) har i en studie genomfort foretagsintervjuer med 290 foretagsledare
i tre kommuner, Mark, Orsa och Boden. Avsikten med foretagsintervjuerna var att fa en
bild av hur foretagens uppfattningar om den kommunala nivéns betydelse for sina
utvecklingsmdjligheter. Resultaten pekar pa att foretagen generellt vardesitter korta
handlaggningstider, korrekta besked och beslut och att kommunerna arbetar for
forbéttringar i infrastrukturen. Forenklat uttryckt antyder undersékningen att foretagen
vérderar harda” faktorer hogre &n de intervjuade kommunledningarna som mer betonar
”mjuka” faktorer som kontaktverksamhet och rekryterings- och inflyttningskampanjer.
Likasa anses det viktigt att kommunerna, bade politiker och tjanstemén, arbetar med
forbattrade attityder till foretagande. Studien pekar pé en relativt stor spridning i foretagens
sammantagna uppfattningar om vilken betydelse den kommunala nivan har for foretagets
utvecklingsmojligheter. 35 procent av foretagen ansdg att kommunen hade viss eller stor
betydelse for det egna foretagets utvecklingsmojligheter. Samtidigt angav 36 procent att
kommunen enbart hade viss eller liten betydelse. 30 procent forhdll sig neutrala.

12 Goterborgs universitet har genomfort en hel del intressanta studier pa temat Quality of government,(QoG)
dér ansatsen bl.a. varit att belysa regionala skillnader i QoG inom ett antal europeiska ldnder. Se exempelvis
Goteborgs universitet (2010).
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Tillvdxtanalys har 4ven gjort studier kring regelproblematik och nagot som ofta gloms bort
ar pa vilket satt regler paverkar foretagsdynamiken. Nagot som Tillvaxtanalys lyft fram i
en tidigare rapport (Tillvixtanalys 2010) &r betydelsen av regler och omfattningen av
regler for ndringslivs- och foretagsdynamiken. Det finns en hel del internationella studier
som specifikt studerat konkurrensforhallandena och hur de paverkas av olika regleringar,
det vill sdga hur entry” och “exit” kostnader for foretag fordndras i samband med olika
regleringar. Det &r viktigt att ha i bakhuvudet att ineffektiva regleringar kan paverka
foretagens resursallokering, produktivitet och tillvaxt. Tillvéxtanalys slutsats dr dock att
det fortfarande finns stora kunskapsluckor avseende reglers effekter pa néringslivs- och
foretagsdynamiken (Tillvaxtanalys 2010).

I en studie fran Tillvixtverket har ett trettiotal foretag intervjuats om vilka behov och
forvantningar som de har pa kommunen (Tillvéxtverket 2011). De behov som nimnts av
flest foretag berdr kompetensfragan och mdjligheterna att rekrytera i framtiden. Nagra
foretag namner emellertid ocksd kommunens olika kdrnomraden och vikten av en generellt
attraktiv kommun med fungerade basservice. Kommunernas baservice star betydligt hogre
pa dagordningen én riktade néringslivsutvecklande insatser. Denna bild dverensstdmmer
med den bild som Tillvixtanalys tidigare redovisat (Tillvixtanalys 2011). Aven Sveriges
Kommuner och Landstings (SKL) dr inne pé betydelsen av effektiva handlaggningstider
och attityder till foretag (SKL 2011).

En négot storre undersdkning har genomforts i Norge (Fafo 2011). Har har ca 1 000
foretagsledare intervjuats om deras uppfattningar om kommunalt néringslivsarbete.
Studien pekar pa att det rader stor enighet om att foretagen anser att kommunen bor har en
aktiv roll i ndringslivsarbete. Ca 70 procent menade att det &r mycket viktigt och ca 23
procent uppgav att det var ganska viktigt. Studien pekar ocksé pé att foretag som befinner
sig i kommuner med 1&g centralitet” och liten folkmédngd anser det viktigare att
kommunerna aktivt arbetar med néringslivsutveckling &n kommuner som ar mer centralt
beldgna och med storre folkméngd.

Med andra ord finns vissa undersdkningar som pekar pa att den kommunala och regionala
nivan har betydelse for foretagens utvecklingsforutséttningar. Samtidigt forefaller det vara
svérare att hitta studier som belyser fragan hur stor betydelse den regionala och lokala
nivén har utifrén ett foretagsperspektiv. Det kan med andra ord finnas behov av ytterligare
studier inom detta omrade, kanske framst utifran ett foretagsperspektiv. Tillvixtanalys har
i tidigare rapporter foreslagit fortsittningsstudier som berdr hur tillimpningen av lagar och
regler uppfattas pa regional niva, se Tillvixtanalys (2010).

4.2.4 Vad talar for att hypotesen stammer?
Det finns en del studier som indikerar att det finns flaskhalsar i systemet.

En rapport som belyser OP:s svaga stillning i kommunens dvriga utveckling- och
tillvaxtarbete dr doktorsavhandlingen ”Planning in the new reality” (Fredriksson 2011).
Avhandlingen pekar bl.a. p4 att lagstiftarens intention med att OP ska utvecklas i mer
strategisk riktning, dar kommunens samlade utvecklingsambitioner ska redovisas, inte
verkar fa fotfiste i kommunernas praktiska framtagande och anviindande av OP.

KTH har i en rapport skriven pa uppdrag av Sveriges kommuner och landsting (SKL)
betonat att en effektiv och dndamaélsenlig offentlig organisering &r beroende av att den
kommunala och regionala nivan kan samspela. KTH argumenterar for att den “strategiska
utvecklingsplaneringen mdste ha en basal forankring i kommunerna och deras
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utvecklingsstrategier och kan inte vara en enkel summering av att kommunerna brutit ned
regionala mal och strategier”. (KTH 2009:9). KTH argumenterar for att det behdvs en
starkare koppling mellan den kommunala och regionala nivdn som bor bygga pé ett
utvecklat funktionellt samspel mellan de olika nivaerna (KTH 2010).

Aven i en fallstudie omfattande tre regioner genomford av Kontigo, framkommer vissa
fragetecken avseende interaktionen mellan OP-RUP (Tillvixtanalys 2013). Kontigo menar
att det forefaller som fragan verkar vara av “madrtligt intresse i flera fall” (Tillvaxtanalys
2013:56). Samtidigt framhalls Skane som ett undantag fran den bilden, det vill sdga hér &r
bilden att samverkan mellan den lokala och regionala nivan &r relativt vélutvecklad.

Tillvdxtanalys har i tre rapporter pekat pé brister i programkedjan, frén nationell till lokal
niva. I rapporten ”Utvecklingskraft i kommuner och regioner — tillvéxtarbete i
flernivastyrningens tidevarv’(2011) ansdg Tillvdxtanalys att det forelag en skevhet i
kunskaperna om systemet.

I rapporten "Kommunal 6versiktsplanering och regionala utvecklingsprogram” (2013a)
menade Tillvéxtanalys att det finns behov av 6kad samordning mellan lokala och regionala
tillvaxtfragor och fysisk planering. Likasa pekar rapporten pé behov av starkt samarbete
mellan lokal och regional niva.

I rapporten “lokalt naringslivsklimat” (Tillvdxtanalys 2013b) pekade Tillvaxtanalys pa
utvecklingsbehov inom systemet. Har skissades pa mdjliga statliga initiativ for att starka
samarbetet 6ver kommungrinserna och mellan kommunerna och regionerna. Rapporten
pekade ocksé pé forbattringsmdjligheter som aktdrerna sjdlva kan atgérda.

4.3 Hur stort ar problemet och var ar problemen storst?

Den bild som framkommer pekar pa att problemen ér storst avseende samarbetet mellan
den kommunala och regionala nivan. De regionala utvecklingsstrategierna foljer generellt
sett inriktningen i den nationella strategin. Det forefaller ocksa som att de regionala
aktorerna dr “hemma i’ den regionala tillvaxtpolitikens uppbyggnad och logik
(Tillvaxtanalys 2011). Daremot dr bilden en annan vad géller samspelet mellan den
kommunala och regionala nivan, liksom mellankommunalt samarbete (Tillvaxtanalys
2011, 2013a).

Sarskilt for de mindre kommunerna &r bilden idag att dessa ar hért anstréngda beroende av
bl.a. demografiska utmaningar, minskade skatteintékter, och pressad ekonomi, vilket leder
till svéarigheter att uppritta en viss niva och kompetens avseende mer strategiska
tillvaxtfragor. De kortsiktiga atagandena riskerar darfor bli alltfér dominerande pa
bekostnad av det langsiktiga tillvixtarbetet.

4.4 Vad ar orsakerna till att samverkan inte fungerar?

Problem med sektorisering och bristande samverkan/koordinering har diskuterats under
méanga ar inom tillviixtpolitiken. Aven om det finns exempel pa framgéngar, forefaller det
vara svart att hitta metoder for att hantera problematiken. Givetvis finns det manga
anledningar till detta, vi berdr nedan négra svarigheter som Tillvéxtanalys beddmer som
centrala.

4.4.1 Icke-funktionella regioner

Intrycket dr att den kommunala nivdn har svart att hitta sin roll inom den funktionella
regionen. Befolkningsutveckling, urbanisering och ett fordndrat ndringsliv har lett till allt
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fler icke-funktionella arbetsmarknadsregioner. Manga svenska kommuner &r idag helt
enkelt for sma for att kunna betraktas som funktionella enheter.

4.4.2 Svdrigheter att hantera intressekonflikter och skapa incitament

Ett annat problem dir att det finns en inbyggd intressekonflikt mellan det kommunala och
regionala perspektivet. Forutsittningarna for att hitta givande samverkansmdjligheter
skiljer sig at i olika delar av landet. Befolkningstdta omraden, med korta avstdnd mellan
orter har sannolikt béttre forutséttningar att hitta smarta samarbetslosningar dn geografiskt
stora omraden med liten befolkning. Detta paverkar sannolikt incitamenten och viljan att
samarbeta 6ver kommungrénserna.

En annan aspekt som paverkar just forutsittningarna till en fungerande samverkan r att
kommunerna och regionerna har olika roller, ansvar och perspektiv. Den kommunala
rollen i de indirekt valda politiska foretrddarskapet i samverkansorganen kan ibland vara
svér att hantera.

Vidare rader brist pa stod for att hantera centrala utmaningar. Det forefaller finnas
bristande eller begrinsat nationellt stod riktad till den regionala och lokala nivén i Sverige.
For svenska forhédllanden finns i princip inget system som kan hantera
intressemotsattningar pé lokal och regional niva. Det saknas ocksa verktyg for att hantera
komplexiteten i det regionala tillvéxtarbetet. En jdmforelse med vara grannlénder Norge
och Finland visar att det i dessa finns vissa nationella initiativ och system som syftar till att
stirka den lokala nivén, samt verka for ett regionalt inflytande i strategisk planering.

4.4.3 Svagt ledarskap och tilltagande fragmentisering

En forsvarande faktor i ambitionerna att 6ka integrationen mellan nivder och aktérer dr
tilltagande fragmentisering. Orsakerna till detta kan bl.a. sokas i1 svarigheterna att skapa ett
ledarskap som kan koordinera insatser och aktdrer pa ett effektivt sétt samt avveckla
obsoleta tillvaxtpolitiska satsningar. Utifran ett regionalt tillvixtperspektiv kan detta bl.a.
innebéra risk for allt for ménga sma och splittrade satsningar/investeringar pa lokal niva,
vilket i sin tur medfora problem att mobilisera tillrdckliga resurser for storre regionala
insatser/investeringar. Det 4r med andra ord en utmaning for ledarskapet, framforallt pa
lokal niv4, att kunna géra avvdgningar om var och pa vilket sétt insatta resurser kan goéra
storst nytta.

Ytterligare en aspekt av ledarskapet beror fragan om utbuds- kontra behovsdriven
tillvaxtpolitik. Fragan dr om inriktningar och satsningar verkligen tar utgdngspunkt i de
regionala/lokala problembilderna eller om de anpassas till de nationella och internationella
systemen for finansiering av regionala satsningar. Detta kan exemplifieras med Europa
2020-strategin som sedan juni 2010 utgér EU:s gemensamma tillvixt- och
sysselséttningsstrategi. Avsikten &r att alla medlemsldnder ska bidra till att uppfylla
strategin. Samtidigt &r en viktig utgdngspunkt i tillvixtpolitiken att den i hog grad behover
utgé fran specifika regionala och lokala forutséttningar for att bli effektiv, det finns inte
nagon “one size fits all” 16sning. Utmaningen blir att kunna skridddarsy insatser utifran
specifika lokala och regionala férhillanden och samtidigt kunna tillgodogéra sig
finansiering som exempelvis dr knuten till EU strukturfonder.

Detta omrade rymmer diskussioner kring regioners kapacitet, det vill sdga resurser och
tillgang till kompetens och hur detta pdverkar mojligheterna att genomf6ra tillvéxtpolitiken
pa ett lampligt sétt. Tillvixtanalys har konstaterat att det finns tecken pé att styrningen och
mandatet pa regional niva generellt dr svagt.
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4.4.4 Svag dterkoppling med tilltagande larandeproblematik som foljd

Lirandeproblematiken dr inte 16st pa lokal och regional nivad. Det vill sdga det ar svart att
stiarka samverkan mellan lokala och regionala nivan utifran begransade kunskaper om vad
som genererar tillvixt i ett ssmverkansperspektiv. Det finns brister i framtagande av bra
insatsstudier och dess effekter samt svag aterkoppling till betydelsefulla aktorer pa lokal
och regional niva. Det finns en oférmaga till regional samling, delaktighet, feedback och
askadliggorande av processer/effekter.

4.4.5 Sarintressena medfor risk for suboptimeringar

Suboptimeringar férekommer. En 6kad delegering av ansvaret for den regionala
tillvaxtpolitiken pa regional- och kommunal niva riskerar leda till suboptimeringar.
Tillvaxtsatsningar som har tydliga gemensamma berdringspunkter mellan kommuner
(exempelvis infrastrukturinsatser) uppvisar vissa svarigheter. Det dr exempelvis fullt
mdjligt for en kommun att motsétta sig en storre infrastruktursatsning och pa sa sétt stoppa
eller avsevirt fordroja genomforandet, trots att satsningen ar befogad utifran ett
regionalt/nationellt perspektiv.

4.5 Nodvandiga bas- och utvecklingsfaktorer

Vi har tidigare avsnitt 4.2.1 illustrerat olika modeller for samverkanscenarier utifran ett
systemperspektiv med fokus pé i forst hand vertikal samverkan. Vi kommer slutligen att
lamna det 6vergripande perspektivet och forsoka synliggora viktiga aspekter av samverkan
och dess delar (faktorer) som paverkar effektiviteten i genomforande (bade vertikalt och
horisontellt). Tillvéxtanalys vill framforallt lyfta fram fem faktorer, tre basfaktorer och tva
utvecklingsfaktorer, som har stark inverkan pé effektiviteten i genomforande.
Basfaktorerna for samverkan bestar av foljande:

1. Incitament (det maste finnas tydliga incitament varfor man ska samverka)

2. Mandat, sirintressen och konflikter (det maste finnas arbetssétt och 6vergripande
rationalitet som bidrar till 16sa sddana svarigheter)

3. Fortroende (det maste finnas eller byggas upp ett fortroende mellan exempelvis lokal
och regional niva for att samverkan ska vara mojlig)

En analys av dessa basfaktorer kan ge oss forklaringar till varfor samverkan inte kommer
igang. Ur ett tillvaxtperspektiv racker inte dessa tre basfaktorer for att samverkan ska bli
ett effektivt verktyg i utvecklingssammanhang utan hér méste vi fora in ytterligare aspekter
pa samverkan for att skapa genomforandekraft. Detta kan beskrivas utifran tva
utvecklingsfaktorer, det vill siga:

1. Ledarskap (det maste finnas ett ledarskap som kan mobilisera och kombinera resurser)

2. Lirande (det maste till en forstarkning av larande kring de tillvaxtinsatser som
genomfors)

Dessa utvecklingsfaktorer kan ge oss forklaringar kring varfér samverkan inte ger oss den
utveckling som vi forvéntat oss utan leder till effektivitetsproblem. Samverkan &r i grunden
komplext och mangtydigt. Den beskrivs ofta i termer av en process som gar igenom olika
stadier eller faser, fran den allra enklaste linjéra processen till mer dynamiska och
konfliktorienterade processer. P4 manga sétt innebar samverkan bade en integrering pa
bredden och djupet med méanga inblandade aktorer.
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Ett enkelt sitt att se pa samverkan 4r att se det som ett gemensamt handlande for ett
specifikt syfte. Vi har i denna studie forsokt se pa samverkan utifran i forsta hand ett
overgripande systemperspektiv. For att fa ytterligare kunskaper behdvs dock dven bittre
insikter om dynamiska aspekter. En effektiv samverkan stiller krav pa forméga att hantera
olikheter och konflikter. Det finns ett antal utmaningar som aktdrer pa olika nivéer
kommer att stillas infor. Det kan handla om olika problemorienteringar, olika mal, eller
olika forvéantningar pa hur mycket de deltagande aktdrerna ska bidra med och ansvara for.
Det innebér att samverkansprocesser i grunden kan vara relativt instabila och dynamiska
till sin karaktar, vilket ofta innebéar olika utfall.

Tillvdxtanalys anser att ndrvaron av dessa fem faktorer &r nodvéndig for att skapa
forutséttningar for ett fungerande flernivasystem inom den regionala tillvéxtpolitiken.
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5 Behov av ytterligare studier

Sammanfattningsvis finns det en rad omraden som skulle fortjdna ytterligare studier. Det
handlar i huvudsak om tva omraden. Ett som berdr vertikal samverkan mellan foretradare
pa den lokala och regionala nivan och ett omrdde som berdr horisontell samverkan, det vill
sdga mellankommunal samverkan och samverkan mellan offentliga och privata aktorer.
Tillvdxtanalys ser detta som tva centrala omraden som behdver utvecklas for att
flernivastyrningen ska bli ett effektivt verktyg for att genomfora den regionala
tillvaxtpolitiken.

Ett annat omrade som har mer eller mindre indirekt biring pé flernivéstyrningens
effektivitet, och som ocksé ar relevant att diskutera och granska, &r vilken effekt och
betydelse olika offentliga insatser har pa den lokala och regionala utvecklingen, framfor
allt utifrén ett foretagsperspektiv.

Den generella fragan beror dock flernivastyrningens eftektivitet framfor allt i samspelet
mellan regional- och lokal nivd (kommunal niva), och samspelet mellan offentliga och
privata aktorer.

Tidigare studier fran Tillvaxtanalys pekar pa att samverkan 6ver kommungrianserna,
mellan lokal och regional niva, samt samverkan mellan offentliga aktorer och foretag inte
fungerar effektivt i manga kommuner och regioner, vilket forsvarar mojligheterna att
genomfora tillvaxtpolitiska insatser pa ett tillfredsstéllande sitt. Detta stods dven av andra
undersokningar.

Fragan dr vad detta beror pa? Det finns ett flertal faktorer som kan paverka men vi kommer
i forsta hand avgrinsa problematiken till att berdra och sdka svar pa fragan utifran hur
nyckelaktorer samverkar och hur det paverkar effektiviteten i genomforandet av
tillvaxtpolitiken pd kommunal och regional niva. Samverkansproblematiken kan studeras
utifran ett institutionellt perspektiv med fokus pé fragor som berdr i forsta hand sjilva
processen och vad som péaverkar den:

Vi kan tdnka oss foljande tematiska inriktningar/ingéngar:

a. Fragmentisering och polariseringens drivkrafter: Fler studier om variationen mellan
kommunerna inom Sverige och méjligtvis med utblick i andra nordiska lédnder for att
fa ytterligare kunskaper om problemets omfattning. Detta kan ytterligare belysas:

- med hjélp av fordjupningar och fallstudier av konkreta exempel pé effektiva och
mindre effektiva former av flernivastyrning pa lokal och regional niva.

- genom ytterligare analyser av de faktorer som pdaverkar flernivdstyrningens
effektivitet 1 utvecklingssammanhang utifran fragor som beror hur brister i
kapacitet, legitimitet och fortroende paverkar genomforandet av insatserna pa
lokal och mellan lokal och regional niva.

b. Resursmobilisering med fokus pé vertikal och horisontell samverkan. Fokus pé
regionala och kommunala aktorers planering, mobilisering och prioritering av
resurser. Varfor fungerar det inte? (bristféllig effektivitet i styrformerna avseende
interaktionen kommunal/regional nivd) Hur péverkar det tillvéxtpolitiska insatser?
Tillvéxtanalys dr av den uppfattningen att det 4ven skulle behdvas goras en specifik
studie, inte enbart om vertikal samverkan utan &dven gora vissa nedslag kring
genomforandeeffektiviteten med fokus pa horisontell samverkan. Framforallt vore det
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av varde att gora en specifik granskning av de samverkansforsok som genomforts
mellan offentliga och privata aktorer.

c. Fragmentiseringens effekter. Tillvdxtanalys dr av den uppfattningen att en
konsekvensanalys skulle behovas med fokus péa konsekvenserna av den
flernivastyrning som foreligger i Sverige idag inom det regionala tillvaxtpolitiska
faltet. Har skulle man kunna tematisera sjdlva problemstéllningarna utifran begrepp
som synliggor viktiga delar av processen pa kommunal niva, exempelvis undersoka
utfallet utifrdn begrepp som fokusering och fragmentisering. Vi skulle 4ven kunna
stélla fragor kring hur specifika konsekvenser av denna flernivéastyrning paverkar
centrala foretrddare och aktdrer pa kommunal niva.

d. Slutligen skulle man kunna ldgga fokus pé att forsoka hitta en modell/modeller for hur
flernivdstyrning kan fungera mera effektivt i ett tillvaxtperspektiv utifran specifika
kommunala forutséttningar.

Bade formella och informella regleringar kan sdga ndgonting om hur systemet fungerar pa
olika nivaer. Exempelvis finns det en tydlig skillnad mellan hur den fysiska 6versikts-
planeringen genomfors pad kommunal nivé i relation till hur den regionala tillvéxtpolitiken
planeras och genomfors pa regional niva. Det ér skilda aktorer utifran olika traditioner och
regleringar.

Ett problem med att utveckla flernivastyrningen ar att forutsattningarna ar olika for olika
aktorer. Sma kommuner har inte kapacitet att anta nationella initiativ och program, eller att
vara delaktiga i alla regionala processer. Den regionala nivan saknar “muskler” eller
legitimitet for att f& igdng en mer bérkraftig samverkan. En forklaring kan ligga i just att
man befinner sig i olika regleringssystem pa lokal och regional nivé och att problematiken
med detta &r underskattad.

Fragan vicker intresse kring att gora fler komparativa studier kring hur man kan bygga och
overbrygga de svarigheter med att fa ett flernivasystem att fungera inom den regionala
tillvaxtpolitiken. Tillvéxtanalys ser framfor allt att en nordisk jamforelse skulle kunna vara
fruktbar. Har bor inte fokus ligga for mycket pa hur de formella regleringarna ser ut,
exempelvis hur olika policystrategier ser ut, utan mera forsoka hitta konkreta exempel pa
hur man arbetat pa lokal och regional niva for att l6sa specifika utmaningar och
malkonflikter.

Som tidigare visats har samhéllsférandringar medfort behov av nya styrformer. Fragan &r
hur dessa nya styrformer ska kunna fa tillrdckligt med legitimitet pa lokal niva for att bli
effektiva i ett tillvixtpolitiskt sammanhang?

Om det inte gar att 16sa eller omreglera pé ett sddant sitt att dessa styrformer blir effektiva
finns det risk for forsvagning och fragmentisering av flernivéstyrningens viktigaste
verktyg, det vill sdga samverkan (bade vertikalt och horisontellt). For att dterknyta till den
tidigare texten, och andra iakttagelser, listas kort nedan nagra omraden dér Tillvaxtanalys
diskuterar olika omradden som borde studeras ytterligare.

5.1 Nya utmaningar

Tillvaxtanalys formulerade tidigare f6ljande hypotes: Brister i samverkan mellan aktérer
gor att den regionala tillvixtpolitiken inte tillrdckligt effektivt kan ta tillvara
tillvixtpotentialerna i hela landet. Detta géller sirskilt mindre kommuner och regioner.
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Tillvdxtanalys menar att denna hypotes medfér tva 6vergripande utmaningar for
tillvaxtpolitiken:

1. Bristande legitimitet pd regional nivd forsvdrar forutsdtiningarna for samverkan pd
lokal och regional nivd: De nya styrformerna pé regional niva har inte tillrdckligt med
legitimitet for att fa till ett effektivt genomforande och samverkan med lokala aktorer
(det vill sdga kommuner). Med legitimitet avses, enligt Webers definition (1985), att
man inte har tillrackligt med auktoritet (forméga och respekt) for att i samverkan driva
igenom tillvéxtpolitiska malsattningar. Auktoritet kan man tillskansa sig pé olika sétt.
Genom lagar och regler, genom att aberopa dldre styrsystem och former, eller genom
individuella eller professionell auktoritet nir den ena parten kan acceptera den andres
paverkan och inflytande genom dess kompetens. Ur ett Weberianskt perspektiv ér alla
politiska organisationer sa kallade auktoritetsorganisationer och pa sé sétt beroende av
att tillskansa sig tillrdckligt med legitimitet for att f& inflytande och formaéga att
genomfora olika former av aktiviteter.

Vilket formellt ansvar den regionala och kommunala nivan har paverkar givetvis
forutsittningarna for vilken legitimitet den regionala nivan kan fa.

2. Icke-funktionella regioner bidrar till att forsvdra samverkan pd lokal och regional
nivd. Den tilltagande befolkningsforflyttningen fran mera perifera omraden till storre
stidder bidrar till ett vixande antal icke-funktionella regioner. Den typen av omvandling
forsvarar genomforande av den regionala tillvaxtpolitiken och leder till tilltagande
fragmentisering och polarisering mellan kommuner och regioner.

Ur ett policyperspektiv innebir detta utmaningar for den regionala tillvaxtpolitiken. Den
storsta utmaningen kan besta i just att hantera (de dkade) skillnaderna mellan
kommunerna/regionerna bade avseende resurser och kompetens, vilket forsvéarar
mojligheterna att hantera langsiktiga tillvaxtfragor.

Tillvdxtanalys erfarenhet pekar dock pa att en av de stora utmaningarna handlar om
fragmentisering och bristande koordinering mellan aktorer. En kritisk faktor i detta ar att
Oka utbytet och samverkan mellan offentliga och privata aktdrer, samt mellan olika nivéer
och politikomraden.

Tillvdxtanalys har i dagslaget formulerat dessa tva utmaningar som kan vara mer eller
mindre sanna och behdver pa sé sétt undersokas ytterligare utifran, dels utifran hur stor
problemet ar, dels utifran vilka konsekvenser detta leder till i samband med att man
genomfOr programinsatser for att stirka dessa kommuner. Fragan ér i vilken grad vi tar
tillvara pa potentiella tillvéxtresurser i alla Sveriges regioner med tanke pé de allt mera
tilltagande skillnaderna i férutsittningarna att hantera och genomfora effektiva
tillvaxtpolitiska insatser?

5.1.1 Behov av ytterligare kartldggningar om fragmentiseringens
utbredning

I ett forsta skede har vi skissat pa ett antal studier med behov av ytterligare kunskaper och
analyser. Flernivistyrning har vuxit fram och blivit bade en modell och ideal for hur den
regionala tillvéxtpolitiken ska genomforas och &r pa sa sétt viktig att granska. I denna
modell har Tillvéxtanalys pekat p& bade behovet av att fa den vertikala och horisontella
samverkan att fungera. Fragan ar hur man kan hantera dessa utmaningar som vi tagit upp
inom ramen for flernivastyrning? I dagsldget ser vi ett behov av att genomfora ytterligare
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kartldggningar och empiriska undersékningar kring hur stort problemet &r med den
tilltagande fragmentariseringen och polariseringen pa lokal och regional niva. Problemet
kan behova specificeras ytterligare med hjéilp av ett antal undersdkningar. En mera generell
belysning av genomforandet med fokus pa en viss typ av projekt, ddr manga kommuner
deltar kan ge oss mera kunskaper om samverkan och de olika samarbetsmonster som
uppstar i olika regioner. Med forhoppningsvis nagra fa utvalda matt kanske vi kan fa mera
generell uppfattning om hur dessa samarbetsmonster ser ut mellan kommunerna och
mellan kommuner och regional niva. Mélet med en sédan studie skulle vara att i forsta
hand kartldgga hur stor fragmentariseringen ér och i vilka omraden som denna fordndring
ar mest forekommande.

5.2 Tankbara fordjupningsstudier

Hur processer kan genomforas inom tillvéxtarbetet beror i hog grad pa hur systemen ser ut.
I tidigare studier (Tillvixtanalys 2011, 2013) har 6vergripande jamforelser gjorts mellan i
forsta hand de skandinaviska landerna och Sverige. Hér kan noteras att 1dnderna har vissa
likheter och olikheter betrdffande systemen for genomforandet av regional tillvaxtpolitik.
Dessa system innehéller olika komponenter for att koppla ihop olika politikomraden,
nivaer och aktorer ur ett tillvixtperspektiv.

Nedan skissas pa négra téinkbara forslag pé ytterligare studier som tar sin utgangspunkt i
bade system- och processfragor.

5.2.1 Regional och kommunal anpassningsformaga

I grova drag kan vi indela en kommuns eller regions tillvéxtforutsittningar i tva
huvudkategorier, dar den ena handlar om platsens givna forutsittningar (exempelvis
geografiskt ldage, storlek pd arbetsmarknad, naringslivsstruktur) medan den andra handlar
om befolkningens, foretagens och det offentligas forméga och bendgenhet att hantera dessa
forutséttningar.

Omvérlden ér inte statisk, tvirtom innebér en globaliserad och forédnderlig vérld att
enskilda foretag i regioner och kommuner dagligen utsétts for externa héndelser som de
tvingas forhalla sig till. De lokala och regionala konsekvenserna av alla dessa externa
hindelser bestams dels av vilken milj6 foretagen &r verksamma i (det lokala
néringslivsklimatet), dels av hur foretag och offentliga aktoérer forméar hantera héndelserna.

For att kunna anpassa sig till nya situationer och forutséttningar krivs att kommunen och
regionen kan identifiera sina styrkor och svagheter och utifrén dessa formulerar en strategi
for vilka insatser/omraden som bor prioriteras. En sddan strategi vinner pa att utvecklas i
samforstand med foretagen och det omkringliggande civilsamhéllet. Om samforstand kan
uppnas forbéttras mojligheterna att kunna mobilisera resurser for att genomfora dnskvérda
insatser. Vid sidan om detta finns det &ven behov av omvirldsbevakning for att skapa
handlingsberedskap infor nya forutséttningar.

Det regionala och lokala ledarskapet har en viktig roll i genomférandet av den regionala
tillvaxtpolitiken. Framforallt stélls krav pé ledarskapet inom ramen for flernivastyrning.
Det handlar bl.a. om férmégan att identifiera och aktivt arbeta med ett omrades styrkor och
svagheter, sitta upp langsiktiga mal, arbeta for att begrénsa hinder for tillvéxt, mobilisera
och ena olika aktdrer samt inte minst fa saker och ting att hinda. Det handlar ocksa om att
kunna ta initiativ till anpassning efter nya omsténdigheter samt att kunna sétta in sitt
omréde (regionen eller kommunen) i ett stérre sammanhang.

53



SAMVERKAN INOM RAMEN FOR FLERNIVASTYRNING

En iakttagelse som Tillvaxtanalys tidigare gjort indikerar att det &r stora skillnader pa hur
tillvaxtarbetet drivs i Sveriges regioner. Det &r stora variationer pa forutsittningar och
resurser, men det forefaller ocksé vara stora skillnader i arbetssétt och sannolikt regionalt
ledarskap. I exempelvis Skéne har regionen under ménga &r arbetat for att stirka
samarbetet mellan regionen och kommunerna, vilket resulterat i en allt starkare
”strukturbild” av hur Skane bor utvecklas under kommande ar. Detta innebér ett medvetet
arbete att pa sikt bygga ihop Skane till en gemensam arbetsmarknad. I andra regioner och
1dn har man inte kommit lika 1angt och arbetet har varit svarare med att utveckla en
gemensam malbild for hur regionen bor utvecklas. Vi vet att forutséttningarna och
resurserna dr mycket olika i olika delar av landet, men frégan &r om en sadan skillnad
racker for att forklara den variation som finns mellan de olika regionerna. Regionernas
formella mandat ar ocksa mycket olika beroende pé hur de ar konstituerade.

Tillvéxtanalys vill lyfta fram att bAde kommuner och regioner befinner sig i olika
"utvecklingsbanor”. I nedanstaende Tabell 1 har de svenska kommunerna placerats in i
respektive kategori. For att exemplifiera proportionerna har kommuner med
befolkningsfordndringar understigande 10 procent mellan ar 2002-2012 placerats i
kategorin svag, medan kommuner med storre befolkningsforandring dn 10 procent under
samma tidsperiod placerats i kategorin stark.

Tabell 1 Schematisk kategorisering av kommuner i olika utvecklingsfaser, antal kommuner
Svag | Stark
Expansion 111 33
Kontraktion 120 26

Kélla: Tillvaxtanalys

Som tabellen ovan visar finns kommuner som expanderar snabbt medan andra har en
stagnerande utveckling. De nuvarande urbaniseringstendenserna tydliggor skillnaderna
mellan olika omraden dér storre stadsregioner och universitetsorter successivt vixer,
medan mindre och medelstora kommuner utanfor dessa tappar befolkning. En effektiv
tillvaxtpolitik behover flera modeller/arbetssatt for att kunna hantera olika scenarier utifran
olika typer av kommunala “utvecklingsbanor”. Inom ramen for flernivastyrning finns det
flera olika praktiska” modeller som &r under utveckling, dels modeller som mera inriktade
pa att stérka horisontell samverkan, dels modeller som ér inriktade pa att stiarka vertikal
samverkan. Fran 2012 och framat finns det en del projekt som har startats pd kommunal
niva med sikte pé att framfor allt stdrka den horisontella samverkan, det vill sdga utveckla
samverkan mellan offentliga aktorer, niringsliv och ideella organisationer.

Tillvaxtanalys ser hér ett behov av att granska ndrmare hur flernivdmodeller och arbetssétt
kan konstrueras for att skapa den flexibilitet, 1drande och mobilisering som behdvs for att
bli ett effektivt verktyg for att utveckla och hantera forandringar.

Ténkbar frégestalining

Inom ramen for kommunala satsningar pa att utveckla olika modeller och ansatser for
flernivastyrning, kan nagra kritiska forbattrings- och framgangsfaktorer identifieras?

5.2.2 Processer for att engagera foretag i tillvaxtarbetet

Iakttagelser fran arbete med RTP och strukturfondsprogram pekar pa svarigheter att
engagera det privata niringslivet. De flesta planer och strategidokument som har med
tillvéxt att gora syftar till att forbéttra utvecklingsforutsattningarna for foretagen. Samtidigt
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ar narvaron fran foretagare lag i de processer dar dokumenten processas fram. Narvaron
fran foretagarorganisationer i form av Foretagarna (organisationen) och Svenskt Naringsliv
forefaller dock vara mer frekvent.

Det finns ocksa tecken fran négot lin att processerna tenderar att drivas “smalare” dér en
mindre krets personer fran offentliga organisationer enas om riktlinjerna. Det finns pa sina
hall a4ven tecken pa svarigheter till regional samling, delaktighet, feedback,
underhandskontakter och askadliggorande av processer/effekter, vilket lamnar de privata
aktorerna “hiangande i luften” ddr de inte riktigt forstatt vilken process som pagar och vad
som ev. blev effekten av den, vilket rimligen forsvarar framtida medverkan.

Tankbar fragestallning

Hur ser processerna ut avseende néringslivsmedverkan i framtagande och genomforande
av tillvaxtstrategier?

Vad kan forklara regionala skillnader i néringslivets grad av medverkan i detta
sammanhang? Vilka erfarenheter finns rérande process och utfall?

5.2.3 Fysisk planering som verktyg i regional tillvéxtpolitik

I den tidigare rapporten "Kommunal &versiktsplanering och regionala
utvecklingsprogram” (Tillvaxtanalys 2013) gjordes en 6vergripande beskrivning av
Norges, Finlands och Danmarks planeringssystem med inriktning pa utvecklingsinriktad
planering. Syftet var att presentera en overgripande jimforelse mellan landernas formella
planeringssystem med fokus pé hur relationerna mellan nationell, regional och lokal niva
hanteras.

Det finns dock anledning att vara medveten om att manga internationellt jamf6érande
studier av planeringsprocesser, lagstiftning och beslutsprocesser tenderar att bli ytliga
beroende pa att studierna normalt enbart baseras pa tillgédngligt, officiellt material (lagar,
utredningar, beslut etc.). Detta &r otillrdckligt for en djupare forstaelse av hur system
fungerar i praktiken. Internationella jamforelser behdver darfor behandla relationen mellan
det formella och informella samt beakta nationella skillnader och kontext vad géller
historia, kultur och sedvénjor.

Det finns dérfor skél att fordjupa den tidigare Gversiktliga systembeskrivningen med att
gora komparativa studier av hur systemen i praktiken, och i specifika situationer, fungerar.

Tankbar fragestallning

Hur fungerar system och processer i praktiken for fysisk planering i de tidigare studerade
landerna med avseende pa tillvéxtinriktad planering?

Hur uppfattas det regionala inflytandet p4 den kommunala nivan? Erfarenheter, fér- och
nackdelar.

5.2.4 Nationella initiativ for starkt lokalt och regionalt tillvéxtarbete i
andra lander

I den tidigare rapporten gjordes en beskrivning av statliga initiativ riktade till den lokala

nivén i Norge, Finland och Danmark. Initiativen handlar om nationellt stod till den

regionala och kommunala nivan for att stdrka deras kapacitet och kompetens i tillvixt- och

utvecklingsfrdgor. Problembakgrunden uppvisar stora likheter med de iakttagelser som

Tillvaxtanalys tidigare gjort i det svenska systemet. Dessa initiativ innehéller en del
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intressanta komponenter som, utifran ett svenskt policyperspektiv, skulle vara vérda att
undersdka mer i detalj.

Tankbar fragestallning

Hur fungerar de specifika policyinstrumenten i praktiken i de tidigare studerade landerna?
Vilka fragor behandlas? Hur arbetar man?

5.2.5 Infrastruktur och regional tillvaxt

Infrastrukturfragor &r till sin natur fragor som pétagligt medfor behov av planering och
insatser 6ver kommun- och regiongréanser. Fragorna har darfor en tydlig koppling till
flernivastyrning genom behov av horisontell och vertikal samverkan.

Idag &r regionalisering och regionforstoring tva nyckelbegrepp pa den regionala
utvecklingsagendan, savil i Sverige som internationellt. Anledningen dr sambandet mellan
regionstorlek och tillvaxtforutsédttningar. Det samband som kunnat beldggas &r ett en
utvidgning av en arbetsmarknadsregion (allt annat lika) forbattrar mojligheterna till
tillvaxt. Forklaringen ligger i att utvidgningen skapar ett storre underlag for att avsétta
varor och tjanster samt att den mdjliggor dkad specialisering.

Om vi tittar runt i Sverige sa kan vi se exempel pa detta, i Skane har Oresundbron och
utbyggnaden av spartrafiken spelat en avgorande roll for den ekonomiska utvecklingen. I
Mialardalsregionen har de nya jarnvigslinjerna norr och sdder om Mélaren fordandrat och
forstarkt Milardalen som arbetsmarknadsregion. Andra tydliga, mer produktionsbaserade,
exempel ér platsberoende néringars beroende av effektiva kommunikationskanaler for gods
och persontransporter (skogs och jordbruk, gruvnéring, besoksnéring etc.).

Samtidigt som vi kan beldgga infrastrukturens tillvixtpotential finns det tydliga belagg for
att tillvéxten inte uppkommer med automatik bara for att infrastrukturen forstirks. En
slutsats fran genomforda studier vid KTH ér att forstarkningar av infrastrukturen skapar
forutséttningar for tillvixt, men att det krévs en medveten regional och kommunal
planering for att realisera potentialerna. Infrastruktur dr ocksa en fraga som patagligt
medfor behov av planering och insatser 6ver kommun- och regiongrénser.

Ténkbar frégestélining

Hur arbetar kommuner och regioner for att tillvarata och forstérka potentialer fran
infrastrukturinvesteringar? Vilka deltar i arbetet? Vad krivs for att
infrastrukturinvesteringar ska kunna véxlas upp och ge positiva tillvixteffekter?

5.2.6 Kommunal samverkan

Den nuvarande kommunstrukturen utsétts for ett 6kande forandringstryck. Globalisering
och omvirldsfordandringar driver utvecklingen mot storre arbetsmarknadsregioner.
Utvecklingen innebér att den enskilda kommunen allt oftare inte kan ses som en
funktionell region. I vissa kommuner forstirks detta av den demografiska utvecklingen och
urbanisering. Detta fordndringstryck sétter i sin tur fingret pa betydelsen av att kommuner
kan samarbeta 6ver kommungriansen och hitta strategiska samarbetskoalitioner for att
stirka den funktionella regionen. Enligt Tillvdxtanalys finns det badde behov av att utveckla
samarbeten mellan den kommunala och regionala nivén, liksom behov av starkt
mellankommunalt samarbete.
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I olika delar av landet finns ambitioner med 6kad mellankommunalt samarbete. I
exempelvis Skane samarbetar kommunerna i vissa fragor i Skanes “fyra horn”. 1
Visterbotten pégar ett initiativ dir atta inlandskommuner inlett ett samarbete for att stirka
sin konkurrenskraft. Bilden av hur langt kommunerna kommit i strategiska samarbeten &r
dock oklar fran en nationell niva.

Ténkbar frégestalining

Vilka moéjligheter och hinder finns for en djupare mellankommunal samverkan? 1
synnerhet avseende strategiskt tillvéxt- och utvecklingsarbete samt sdkra och utveckla
serviceutbud. Vilka positiva effekter kan astadkommas?
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