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Foérord

Den har rapporten presenterar resultaten av en CKS-studie om arbetet pa de méten dér ledande
kommunala och regionala foretradare diskuterar regional utveckling, vilket i rapporten gar under
beteckningen strategiska rad. Med ny statlig reglering och regionbildningsprocesser pa 2010-talet har
ansvaret for samordningen av det regionala utvecklingsarbetet 6verforts till regionerna. Regionerna
forvantas samverka och samrada med en rad olika aktérer som kan bidra till arbetet med att utveckla
det aktuella lanet. Kommunerna utgor en sadan aktor. | den har rapporten ligger fokus pa hur
ledande kommunala och regionala féretradare upplever arbetet pa de strategiska raden. Hur
forhaller man till exempel sig till de olika perspektiv och intressen som de kommunala och regionala
foretrader?

Forutom forfattaren ar det andra aktorer som har bidragit till att den har rapporten har kunnat
fardigstallas. Detta omfattar framforallt de 25 respondenterna som har intervjuats for studien. De
representerar tre regioner och nio kommuner. Foretradare for SKR och Reglab har ocksa bidragit till
att studiens genomférande genom kontakter och diskussioner. P& Centrum for kommunstrategiska
studier hoppas vi att resultatet fran studien ska komma till nytta hos politiker och tjanstepersoner
som ar engagerade i utvecklingsfragor i savdl kommuner som regioner. Vi tror ocksa att studiens
overgripande resultat kan vara av intresse for andra aktérer som reglerar eller ar involverade i
samverkan mellan olika aktorer i den svenska offentliga sektorn.

Brita Hermelin

Vetenskaplig ledare, Centrum fér kommunstrategiska studier.



Sammanfattning

Under den senare halvan av 2010-talet bildades manga nya regioner i Sverige, vilka bland annat har
till uppgift att samordna det regionala utvecklingsarbetet i lanen. Regionerna forvantas samverka
med kommunerna i det arbetet. Detta sker bland annat pa méten dar kommunstyrelseordféranden,
regionstyrelseordféranden, kommundirektorer och regiondirektorer diskuterar regional utveckling —
vilket i den hér studien gar under beteckningen strategiska rad. Syftet med den har rapporten ar dels
att beskriva hur ledande kommunala och regionala foretradare upplever arbetet pa de strategiska
raden pa ett 6vergripande plan, dels att analysera de upplevelserna i kontexten av den historiskt
grundade praxis, de statliga regleringar samt de intressen och perspektiv som omgardar
kommunernas och regionernas samverkan i det regionala utvecklingsarbetet. Djupintervjuer har
genomforts med 25 ledande kommunala och regionala foretradare i tre lan.

Studien har genererat tre 6vergripande slutsatser i relation till de ledande kommunala féretradarnas
engagemang pa de strategiska raden. For det forsta har de kommunala féretradarna en varierande
formaga och/eller vilja att sarskilja ett regionalt utvecklingsperspektiv (top-down) fran ett
kommunalt utvecklingsperspektiv (bottom-up). For det andra upplever manga kommunala
foretradare att de har svart att relatera till vissa regionala utvecklingsfragor — fragor som kan
uppfattas som abstrakta utifran deras kommunala perspektiv. Detta medfor i sin tur, for det tredje,
att de kommunala féretradarna uppfattar att det ar svart att ta med sig samma fragor tillbaka till sin
egen kommun och arbeta med dem dar.

| studien framkommer det darutéver fem slutsatser kopplade till upplevelsen av hur val arbetet pa de
strategiska raden fungerar. Hoga forvantningar pa hur val samarbetet mellan kommunerna och
regionerna borde kunna fungera verkar ha en negativ paverkan pa hur de regionala och framforallt
kommunala foretradarna upplevde att arbetet pa de strategiska raden fungerar. Upplevelsen av ett
delagarskap i det arbete som bedrivs pa de strategiska raden samt ett fokus pa fragor som uppfattas
som konkreta och viktiga for kommunernas egen utveckling framstar som viktiga for en positiv
upplevelse av arbetet pa samma rad. Hur man hanterar mellankommunala fragor i lanet verkar ocksa
vara viktigt i det har sammanhanget. De egenskaper och inte minst de erfarenheter som de enskilda
individerna tar med sig till de strategiska raden framstar avslutningsvis ocksa som viktiga for hur val
man upplever att arbetet pa de har strategiska raden fungerar.

| den avslutande diskussionen konstateras att regionernas ansvar och roll i det regionala
utvecklingsarbetet sannolikt forsvaras av att de kommunala foretradarna ofta uppehaller sig vid ett
kommunalt perspektiv med paféljande kommunala intressen snarare an ett renodlat regionalt
perspektiv pd utvecklingen i lanet. Det har ska emellertid inte ses som ett tecken pa att de
kommunala foretradarna agerar felaktigt i arbetet pa de strategiska raden — deras demokratiska
mandat och legitimitet dr grundad i den kommunala demokratin med paféljande kommunala
perspektiv och intressen. Det huvudsakliga problemet verkar istéllet vara att den roll- och
ansvarsfordelning som anges i den statliga regleringen av det regionala utvecklingsarbetet inte
overensstammer fullt ut med de olika och emellanat motstridiga perspektiv och intressen som
praglar kommunernas och regionernas samverkan kring regional utveckling.



1. Inledning

Under den senare halvan av 2010-talet genomférdes det manga regionbildningsprocesser i Sverige.
Ett centralt motiv bakom alla regionbildningsprocesser, det vill sdga daven de som genomfordes
tidigare an sa, var att ansvaret fér den regionala utvecklingen i lanen skulle samlas hos en regional
aktor med en demokratisk direktvald fullmaktigeférsamling som hogsta beslutande organ. | praktiken
innebar det att mycket av ansvaret for det regionala utvecklingsarbetet forflyttades fran lansstyrelser
och regionforbund till landsting som omvandlades till regioner. Genom férandringar i den lagstiftning
som reglerar arbetet pa det har omradet forflyttade darmed staten mycket av initiativet i det
regionala utvecklingsarbetet fran kommunerna i ett lan (vilka tillsammans ofta var drivande aktoérer i
regionférbunden) till de landsting som 6vergick till att bli regioner. | tidigare studier pa det regionala
utvecklingsarbetet som pagick inom regionforbund framkommer bilden av engagerade ledande
kommunala foretradare som agerade i en konsensusorienterad natverkskultur (Johansson 2003,
Johansson & Rydstedt 2010). Det vacker fragan om det engagemanget och den kulturen har
overforts till den nya ordningen déar regionerna har en central roll i det regionala utvecklingsarbetet.

Under senare halvan av 2010-talet har det dessutom framkommit tecken pa att kommunernas och
regionernas samverkan kring regional utveckling inte alltid har levt upp till de férvantningar som
fanns innan regionbildningsprocesserna (Hermelin & Wanstrom 2017). | en studie efter en nyligen
genomford regionbildning konstaterar till exempel en Kommunstyrelseordférande (Kso) att man pa
de strategiska samraden mest hanterat vad han uppfattade som ”icke-drenden” med alltfér mycket
information om vad regionen gor utan att det blir tydligt hur kommunerna ska engageras i det
regionala utvecklingsarbetet (Wanstrém 2017:20).

Den samverkan som foérvantas ske mellan kommuner och regioner kan ske inom olika
verksamhetsomraden, pa olika arenor med olika individer som representerar olika nivaer av
kommunernas och regionernas organisationer. Den hér studien fokuserar pa hur en specifik grupp
individer samverkar pa en specifik samverkansarena — arbetet pa vad som i den héar studien gar under
beteckningen strategiska rdd. Det ar motesarenor dar ledande kommunala och regionala foretradare
mots i syfte att samverka om regional utveckling. Kommunstyrelseordféranden (Kso),
Regionstyrelseordféranden (Rso), kommundirektérer, regiondirektérer och andra ledande regionala
foretradare mots for att utifran en 6vergripande strategisk niva tillsammans arbeta med regionala
utvecklingsfragor. Enskilda kommuner och regioner kan samarbeta bilateralt i till exempel olika
projekt, men den sortens samarbeten behandlas inte i den har studien. Istallet &r det arbetet pa de
strategiska rad dar alla lanets kommuner férvantas vara representerade som star i fokus for studien
och da framforallt hur de ledande kommunala och regionala foretradarna upplever arbetet pa
desamma. Studien avser saledes inte att ge en heltdckande bild av hur kommunernas och
regionernas samverkan kring regional utveckling fungerar utan beskriver istillet deltagarnas
upplevelser av arbetet pa en specifik men central arena for kommunernas och regionernas
samverkan.

De upplevelser som 25 ledande kommunala och regionala foretrdadarna i tre lan ger uttryck for utgor
saledes en av manga indikationer pa hur kommunernas och regionernas samverkan fungerar i
kontexten av de forandrade forutsattningarna for regionalt utvecklingsarbete. Det ar en kontext som
dels innefattar olika traditioner (praxis) och statliga regleringar pa omradet, dels olika perspektiv och
intressen i det regionala utvecklingsarbetet. Syftet med den hdr rapporten dr dels att beskriva hur



ledande kommunala och regionala féretrédare upplever arbetet pd de strategiska rdden pd ett
overgripande plan, dels att analysera de upplevelserna i kontexten av den historiskt grundade praxis,
de statliga regleringar samt de perspektiv och intressen som omgdrdar kommunernas och
regionernas samverkan i det regionala utvecklingsarbetet.

Rapporten ar organiserad enligt foljande. Harnast ligger fokus pa den kontext som omgardar det
regionala utvecklingsarbetet pa de strategiska raden. Detta innefattar forst det historiska arv av
regionbildningar och arbete i regionférbund samt den statliga regleringen av dagens regionala
utvecklingsarbete. Darefter forflyttas fokus till de kommunala och regionala perspektiv och intressen
som kan kopplas till arbetet pa de strategiska raden. Efter en kortare beskrivning av studiens
metodologiska avvagningar redovisas hur de ledande kommunala och regionala féretradarna i
studien upplever arbetet pa de strategiska raden. Forst redovisas tre slutsatser om de ledande
kommunala foretradarnas engagemang pa de strategiska raden. Darefter redovisas fem slutsatser
om faktorer som paverkar deltagarnas upplevelser av arbetet. Avslutningsvis analyseras slutsatserna
fran intervjuerna i ljuset av den historiskt grundade praxis, den statliga reglering samt de olika
perspektiv och intressen som kringgardar arbetet pa de strategiska raden.

2. Bakgrund — férandrade forutsattningar for det regionala

utvecklingsarbetet

Dagens arbete pa de strategiska raden for ledande kommunala och regionala foretradare utgér bland
annat en férlangning av tidigare organisationsformer och praxis (sedvanor, beteendemaonster) i det
regionala utvecklingsarbetet samt den lagstiftning som idag satter ramarna for kommunernas och
regionernas samverkan pa samma omrade, vilket star i fokus nedan.

Tva regionbildningar pa forsok

Idag ansvarar regionerna for samordningen av det regionala utvecklingsarbetet i alla Sveriges 21 lan.
Det &r resultatet av en lang historisk utveckling.! 1997 beslutade regeringen om att nya regioner
skulle fa bildas pa forsok i Skane och Vastra Gétaland. 1999 omvandlades darfor
sjukvardsverksamheten i tre vastsvenska landsting och i Géteborgs kommun till en region. Pa samma
satt omvandlades sjukvardsverksamheten i Malmo och tva landsting i Skane till en annan. Med den
forandringen forflyttades mycket av ansvaret for det regionala utvecklingsarbetet i de sammanslagna
lanen fran lansstyrelsen till de nybildade regionerna och dess folkvalda beslutsférsamlingar. Med
regionbildningarna fanns det férhoppningar om att kopplingen mellan makt och ansvar skulle bli
tydligare — att det regionala utvecklingsarbetet skulle fa en tydligare demokratisk forankring
(Brynielsson & Jarneck 2003).

Jorgen Johansson (2005) studerade kommunernas samarbete med regionerna i Skane och Vastra
Gotaland i borjan av 2000-talet. Dar framgar det att det stora antalet kommuner i Skane och Vastra
Gotalands lan utgjorde en stor utmaning i arbetet med att organisera kommunernas och regionernas
samverkan. | Vastra Gotaland med sina 49 kommuner formaliserade kommunernas paverkan genom
inrattande av beredningsorgan under regionfullmaktige och regionstyrelsen dar en majoritet av
ledamoterna valdes av fyra kommunalférbund, vilka i sin tur representerade alla kommunerna i
lanet. Johansson (2010) karakteriserar den tidens samverkan mellan kommunerna och regionen i
Vastra Gotaland som en "institutionellt formaliserad samspelskultur”. Den tidigare forskningen
pekar pa att de kommunala foretradarna i Vastra Gotaland uppfattade att kontakterna med de
regionala foretradarna i stort var val fungerande, men att framférallt de mindre kommuner som inte

L Fér langre och utforligare beskrivningar av den har historiska utvecklingen mot regionbildningar i Sverige
hanvisas till Johansson 2003, 2005, 2010 samt Johansson m.fl. 2014.
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hade nagon “egen” representant i beredningsorganen uppfattade att kontakten med
regionledningen var lite svag (Johansson 2005:102—-105). Anvdandandet av beredningsorgan och
kommunalférbund beskrevs dock som en acceptabel och demokratiskt legitim 16sning for det
regionala utvecklingsarbetet mot bakgrund av det stora antalet kommuner i lanet (Johansson m.fl.
2014). Skane har ocksa ett stort antal kommuner (33), vilket medforde behov av att bland annat
organisera relationerna mellan regionen och kommunerna genom fyra regiondelar. Dar arbetade
man emellertid aven med mer direkta kontakter mellan regionen och enskilda kommuner i vad
Johansson (2010) beskriver i termer av en ”"natverksbaserad samspelsstruktur”. | grunden var det
dock regionerna i de héar tva lanen som férvantades vara de padrivande aktorerna i det regionala
utvecklingsarbetet och da dven i arbetet med att involvera kommunerna i arbetet. Detta visade sig
ha en del utmaningar:

Regionstyrelserna och de sarskilda namnderna for regionutvecklingsfragor har
genomfort betydande anstrangningar for att uppratthalla kontinuerliga kontakter med
foretradare for kommunerna. Erfarenheterna sa langt visar pa att detta ar en besvarlig
och tidsédande uppgift. Kommunerna &r, kort sagt, en bade kritisk och kravande part i
storregionernas regionpolitik. Kommunerna later sig inte pa ett enkelt satt inordnas i
en politik dar regionstyrelserna och regionutvecklingsndmnderna utformat
dagordningen. (Johansson 2003:47)

Regionbildningarna i Skane och Vastra Gotaland skiljer sig fran de pa 2010-talet i atminstone tre
avseenden. Dels genomfordes de regionbildningarna langt innan den nuvarande lagen om regionalt
utvecklingsansvar (2010:630) kom pa plats. Dels ar det betydligt fler kommuner i de tva lanen an de
som bildades under de senaste tio aren. Dels hade de kommunerna ingen omfattande erfarenhet av
att arbeta med regionala utvecklingsfragor inom ramen for ett gemensamt regionférbund innan
regionbildningarna. | en majoritet av de lan dar det genomférdes regionbildningar pa 2010-talet hade
man daremot omfattande erfarenhet av att arbeta med regionala utvecklingsfragor i inom ramen fér
mellankommunala regionférbund.

Kommunal samverkan i regionforbund

Samtidigt som forséken med regionbildningar genomférdes i Skane och Vastra Gotaland gjordes det
dven andra forsok med att reformera det regionala utvecklingsarbetet. Enligt den sa kallade
Kalmarmodellen kunde, efter ett riksdagsbeslut 2002, en del av makten och ansvaret for det
regionala utvecklingsarbetet foras over till kommunala samverkansorgan dar landstinget kunde men
inte behoévde vara medlemmar (Westman & Bengtsson 2003). Det hér var saledes en
organisationsform dar kommunerna, snarare an en region, generellt sett var den drivande kraften i
arbetet. De tidigare landstingen var visserligen ofta medlemmar i de har regionférbunden, men
vanligtvis byggde arbetet till stora delar pa kommunernas engagemang. Tidiga erfarenheter fran
arbetet i de har regionforbunden pekar pa en samarbetskultur som praglades av ett
konsensustankande dér de ledande kommunala féretradarna var valdigt man om att uppna enighet i
sina beslut (Johansson 2003). | en studie av arbetet i regionférbundet i Halland nagra ar senare
bekraftas mycket av den bilden:

Vi menar att svensk regionalpolitik ar ett bra exempel pa ett politikeromrade som pa
ett allmant plan faller in i tankefiguren om en férandring av den politiska styrningen
fran government till governance. ... Politiken utformas i horisontellt och relativt
sjalvstandigt organiserade natverk dar de medverkande aktoérerna deltar utan formell
over- eller underordning och under férhandlingsmassig 6msesidighet. Politikomradet
och dess regionalt organiserade natverk ar dessutom inbaddade i komplicerade



beroendeférhallanden i ett flernivapolitiskt sammanhang. (Johansson & Rydstedt
2010:141).

Den praxis som uppstod har — de process- och natverksorienterade arbetssatt med
samforstandsldsningar, gemensam kraftsamling och samordning — tillskrevs da ofta ett viktigt
egenvarde. Bara det faktum att man arbetade pa det sattet var viktigt i sig oavsett vad processerna
konkret resulterade i fér beslut och handlingar (Johansson 2004:69). Detta utgjorde samtidigt
grunden till en kritik som riktades mot arbetet i regionforbunden (jag aterkommer till den kritiken
senare), men manga kommunala foretradare var samtidigt positiva till mojligheterna att tillsammans
med andra kommuner i lanet bli en mer drivande part i det regionala utvecklingsarbetet. Det
uttrycktes darfor 6nskemal om att staten skulle permanenta och utvidga méjligheterna till att arbeta
med regionala utvecklingsfragor inom ramen for den har formen av mellankommunal samverkan.

Staten var dock inte villig att lyfta 6ver alltfor mycket makt och ansvar for det regionala
utvecklingsarbetet till organisationer utan direkt demokratisk férankring. Detta bidrog till en
efterfragan pa fullskaliga regionbildningar liknande de i Skane och Vastra Gotaland. Flera olika
utredningar har studerat forutsattningarna for att bilda nya stora regioner (Regionutredningen
1992:63; Ansvarskommittén SOU 2007:13; Sammanlaggningar av landsting 2010:77; Regional
indelning — tre nya lan SOU 2016:48). Utover Skane och Vastra Gétaland har emellertid inga nya
sammanslagna stora regioner bildats. Istillet permanentade regeringen 2011 de redan genomforda
regionbildningarna och 6ppnade for fler regionbildningar samtidigt som Halland och Gotland tillats
bilda egna regioner utan nagra sammanslagningar av landsting. 2015 6vergick sex landsting till att bli
regioner. Tva ar senare genomgick ytterligare fyra landsting samma férandring och 2019 hade alla
landsting Overgatt i att bli sammanlagt 21 regioner i Sverige.

Nya statliga regleringar for det regionala utvecklingsarbetet

Genom lagen om regionalt utvecklingsansvar (2010:630) tillskrevs saledes regionerna den formella
ledarrollen i det regionala utvecklingsarbetet. | praktiken gick dairmed manga kommuner fran rollen
av att vara drivande i det regionala utvecklingsarbetet till att understodja de nybildade regionernaii
sitt arbete med att samordna det regionala utvecklingsarbetet. Vad som asyftas med begreppet
regional utveckling ar inte alldeles sjalvklart. | lagen om regionalt utvecklingsansvar (2010:630)
anvands till exempel framst begreppet “regionalt tillvixtarbete” snarare an regional utveckling — ett
begrepp som under senare ar har ifradgasatts da vissa havdar att det i forsta hand inte ar tillvaxt som
bor eftersdkas utan snarare utveckling. | samma lag (2010:630) listas de uppgifter som regionerna
har till uppgift att samordna och arbeta med: utarbeta och faststélla en regional utvecklingsstrategi
(RUS); besluta om anvandning av statliga medel for regionalt tillvaxtarbete; utfora uppgifter inom
ramen for EU:s strukturfondsprogram; samt faststalla lansplaner for regional transportinfrastruktur.

Regionerna ska till exempel genom utarbetandet av en regional utvecklingsstrategi ta ansvar for
utvecklingen av lanet som helhet och da dven samordna de insatser som kravs for att strategin ska
kunna forverkligas. “Det regionala utvecklingsansvaret ar kopplat till Ianets geografi — samtliga
intressenter inom lanets granser — invanare, ideell sektor, kommuner, statliga myndigheter,
universitet/hogskola och naringsliv som alla kan bidra till lanets utveckling” (SKR 2020). Enligt lagen
om regionalt utvecklingsansvar (2010:630) ska regionerna samverka med kommuner och statliga
myndigheter medan man ska samrdda med organisationer och naringsliv. | grunden indikerar de
begreppen att regionen inte forvantas arbeta med det regionala utvecklingsarbetet pa egen hand
utan att man istallet involverar en rad andra organisationer i arbetet. Lagen foreskriver saledes inte
att regionerna ansvarar for genomférandet av det regionala utvecklingsarbetet — istdllet ansvarar
man for att “utarbeta och faststalla en strategi for lanets utveckling och samordna insatser for



genomforandet av strategin”. Det forutsatter emellertid att andra parter vill och kan bidra med
insatser for att kunna genomféra den strategin.

| Lagen om regionalt utvecklingsansvar (2010:630) ndmns kommunerna férst av de aktérer som
regionerna ska samverka med. Kommunernas betydelse i det regionala utvecklingsarbetet betonas
dessutom i mycket av litteraturen om det regionala utvecklingsarbetet. En forskningsrapport fran SKL
(numera SKR) 2013 fick till och med titeln “Kommunernas region. Kommunernas inflytande i
regionen.” Dar konstaterar forfattarna att “kommunernas deltagande i den regionala
utvecklingspolitiken representerar den kanske enskilt sett viktigaste organiseringsaspekten inom
detta politikomrade” (Johansson & Niklasson 2013:53). Den viktiga roll som kommunerna férvantas
ha i arbetet med regional utveckling har sannolikt flera olika férklaringar. En sadan ar juridisk dar
kommunerna ansvarar for den fysiska dversikts- och detaljplaneringen i sina kommuner — allt arbete i
lanet som forutsatter nagon form av fysisk planering behover saledes ga igenom de planprocesser
som kommunerna ansvarar for. Kommunerna har dessutom i manga fall betydande resurser som kan
anvandas for att implementera olika beslut. Regionerna dr darmed ofta beroende av kommunernai
arbetet med att utveckla lanet. Likval ar det formellt sett regionerna som forvantas ha en ledarroll i
det regionala utvecklingsarbetet.

Erfarenheter av samverkan efter 2010-talets regionbildningar

Med den forandrade statliga regleringen och paféljande forandringar i hur det regionala
utvecklingsarbetet organiseras, féljer saledes fragan om de natverksorienterade arbetssatt som
praglade arbetet i regionforbunden kom att 6verforas till den nya ordningen dar regionerna fick
ansvar for att samordna det regionala utvecklingsarbetet. | en studie av samarbetet mellan
kommunala och regionala féretradare efter regionbildningarna konstateras att erfarenheten av ett
samarbete inom ett regionférbund &r bra att ha med sig i den nya ordningen, men ar varken
nodvandig eller tillracklig for ett val fungerande samarbete. Det fanns inte tydliga tecken pa att
samverkan mellan kommunerna och regionerna fungerade battre i de |an dar man tidigare hade
bedrivit regionalt utvecklingsarbete inom ramen for ett regionforbund (Niklasson & Johnsson
2018:45).

Samtidigt har det framkommit vittnesmal om att atminstone delar av det regionala utvecklingsarbete
som pagar efter regionbildningar bedrivs i den sortens konsensusorienterade natverksstrukturer som
var vanligt forkommande i regionforbunden innan regionbildningarna. Svensson (2019a, 2019b)
konstaterar i en studie av samarbetet kring kompetensforsorjning inom besdksndringen att det finns
en stor enighet bland de intervjuade kommunala och regionala foretradarna om att en
natverksorienterad samverkan utgor det framsta verktyget inom arbetet med att utveckla
bestksnadringen, men att man har svarare att komma Overens om vad som specifikt skulle géras och
framforallt av vem.

| en studie av samverkan om en folkhalsopolitisk strategi i samma lan (Ekholm & Svensson 2020:)
framkommer en liknande problembild. Regionen, som ansvarar for samordningen av arbetet,
betonade dar a ena sidan vikten av att ha en informell och inspirerande struktur i arbetet dér olika
aktorer skulle inspireras snarare dn tvingas att agera i enlighet med den identifierade strategin. A
andra sidan innebar den hér bristen pa formalisering att relationen mellan mal och medel blev
otydlig. Det har aterspeglas i tva citat fran en kommunal tjansteperson samt en regional politiker som
var delaktiga i processen.

Det kan finnas en bred dverenskommelse om, dar alla tycker det ar skitbra, men ingen
gor nagot. Med handen pa hjartat ar det ju ofta sa det landar. S& det maste finnas en



valdigt tydlig plan for hur vi ska gora verklighet av ett program eller av en strategi.
(Citat fran kommunal tjansteperson i Ekholm & Svensson 2020:52)

Vad blir det konkret av det vi [politiker] egentligen gor? Vi vet ju att det har med att
sitta i méten och komma 6verens och géra anslag och malbilder, jamen, det ar val det
som ar den politiken som vi oftast tyvarr ar i. [...] Jag tror det ar val det som ar en
frustration i politiken manga ganger, kdnns som att av alla de har goda samtalen,
handslagen, blir det rent faktiska resultat? (Citat fran regional politiker i Ekholm &
Svensson 2020:52)

| rapporten konstateras att kommunernas organisatoriska forutsattningar, deras villkor for att fatta
beslut om politiska ambitioner och insatser, inte alltid dr férenliga de regionala ambitionerna och
arbetssatten (Ekholm & Svensson 2020: 58). Studierna om kunskapsutvecklingen inom
besdksnaringen och en regional folkhalsostrategi innefattar framst foretradare langre ner i de
kommunala och regionala organisationerna. Liknande kritik mot processerna har emellertid dven
framkommit i nagra tidigare studier av ledande kommunala och regionala foretrddares samverkan i
det regionala utvecklingsarbetet — att man efter regionbildningsprocessen inte har lyckats fa till det
konstruktiva samarbete pa hogsta niva som det fanns férhoppningar pa i samband med
regionbildningarna (Hermelin & Wanstréom 2017; Wanstrom 2017).

3. Olika intressen och perspektiv pa utveckling

Ett problem som saledes lyfts fram i studierna av kommunernas samverkan i det regionala
utvecklingsarbetet, saval inom de tidigare regionforbunden som efter de senaste arens
regionbildningsprocesser, ar en upplevd brist pa konkret handling. En annan kritik som framkommit i
forskningslitteraturen ar att den konsensuskultur som ofta appliceras skymmer viktiga konfliktlinjer.
Med hénvisning till Serensen (2004), Poulsen (2009) och Lundqvist (2011) framhaver Petra Svensson
(20193, 2019b) att en hierarkisk formell makt- och ansvarsfordelning utgor ett viktigt verktyg for en
val fungerande representativ demokrati, vilket 1att hamnar i konflikt med de konsensusorienterade
natverksstrukturer som praglat manga arenor for regionalt utvecklingsarbete. Lennart Lundgvist
(2011) beskriver och analyserar den sortens strukturer i termen av governance.

Governance praglas av samspel, samarbete, informellt styre, 6verenskommelser,
interaktion, konsensus, 6msesidigt larande, konvergens av standpunkter, adaption,
ledarskap genom konsensus. ... Men maktsidan av politiken — att tillskansa sig och
behalla makt — undviks. (Lundqvist 2011:194)

Det representativa demokratiska systemet bygger pa antagandet att formell makt genom allménna
val férdelas mellan olika personer och organisationer och att de personerna och organisationerna ar
ansvariga for sitt maktutovande. Individer valjs till kommunfullmaktigeférsamlingar och
kommunstyrelser for att de ska ha makten att fatta och darefter hallas ansvariga for viktiga beslut —
det utgdr en central aspekt av folkstyrelsen.

Jorgen Johansson (2004) riktar en liknande kritik mot de konsensusorienterade natverksstrukturerna
utan tydliga makt- och ansvarsstrukturer och framhaver vikten av att beakta konflikten mellan olika
intressen i studier av den har sortens processer.

Politiskt beteende ror sig i en kontinuerlig dimension mellan strategier, dvs. politiskt
beteende med en renodlad malrationalitet och praxis som utgor ett anpassningslogiskt
beteendemodnster. Aktdrernas motiv for handling ror sig i ett kontinuum mellan
intresse, dvs. maximering av egennytta, till sjdlvuppfattning, dar maximering av det
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moraliskt ratta befinner sig i fokus. Resonemanget innebar att aktérerna i en given
politikmiljo exempelvis kan vélja ett kulturbundet beteende utifran ett rationellt
egenintresse, liksom att en viss politisk miljo kan domineras av kulturella normer som
betraktar malrationalitet som ett dominerande ideal osv. | en institutionellt fargad
analys av konkreta politiska processer bor alltsa en viktig ambition vara att bade
forsoka forstd ramverkets betydelse for aktorernas beteende och aktérernas egna
problembilder och perspektiv. (Johansson 2004:14)

Enligt Johansson (2004) kan det vara svart att forsoka kombinera intresse med sjalvuppfattning pa
den har sortens regionala samverkansarenor. Nar den enskilde kommunala politikern forséker att
tillgodose den egna kommunens intressen riskerar den att bryta mot den praxis (de normer och den
kultur) som finns i det aktuella natverket. Om den a andra sidan férsoker att agera som en lojal
lagspelare tillsammans med ledande politiker fran andra kommuner kan den behdva nedprioritera
den egna kommunens intressen. Enligt teorin om Institutional Collective Action (ICA) kommer
rationella aktorer att samverka sa lange som vinsterna med att samverka ar tillrackligt stora. Motiven
till samverkan ar da ofta socialt inbdddade da de ar formade av savél institutionella ramverk som
lokala traditioner och historiska relationer (Feiock 2017). En utmaning i det sammanhanget ar att
vinsterna av samverkan kring regional utveckling inte nédvandigtvis blir direkt tydliga ur ett enskilt
kommunalt perspektiv. Detta kan dels innebéra att de identifierade vinsterna inte upplevs overstiga
transaktionskostnaderna fér en sadan samverkan, dels inte uppfattas Overstiga de eventuella
forluster som uppstar om man behéver nedprioritera sina egna kommunala intressen for att strava
efter nagon form av regionalt allméanintresse.

Jorgen Johansson (2004) relaterar den har sortens malkonflikter till skillnaderna mellan
majoritetsdemokrati och den deliberativa demokratin (tabell 1).

Tabell 1. Skillnaden mellan majoritetsdemokrati och deliberativ demokrati
Majoritetsdemokrati Deliberativ demokrati
Konkurrens om roster i allmanna val Betonar deltagande och 6ppenhet
Majoritetsbeslut viktiga. Preferenser aggregeras | Rationellt politiskt samtal avgor beslutens
genom votering innehall. Preferenser transformeras genom

samtal

Mellan valen 6verlats beslutsratten pa de valda | Politiken formas i en kontinuerligt pagaende
partirepresentanterna process
Partiernas uppgift ar att tala for sina valjares Samtalet, deliberationen, syftar till att uppna
intressen som darmed befinner sig i konkurrens | ett allmanintresse i politiken
mellan olika sdrintressen
Politikens representativitet, effektivitet och Avgorande for beslutens demokratiska innehall
mojligheter till ett tydligt ansvarsutkravande ar | ar att de utvecklats i ett aktivt offentligt rum.
centrala varden

(Johansson 2004:19)

Johansson ar kritisk till ett alltfor stort fokus pa deliberativa arbetssétt i det regionala
utvecklingsarbetet och fragar sig vad podangen med den kommunala och regionala demokratiska
sjalvstyrelsen ar om arbetsformerna och kulturen i den har sortens natverk domineras av
forvantningar pa att alla ska vara lojala lagspelare och efterstrava en samstammighet i allt man gor.
Han havdar saledes att representations- och majoritetsdemokratin riskerar att undergravas till foljd
av kommunernas 6kande engagemang i framférallt mellankommunala sammanhang (Johansson
2004:70, Johansson & Rydstedt 2010:116). Brynielsson och Jerneck (2003:21) konstaterar pa ett
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liknande satt att den komplexitet och informella karaktdr som kdannetecknar den sortens partnerskap
leder till bristande insyn och svarigheter med att utkriva ansvar.?

Utover det regelverk och den praxis som utvecklats inom det regionala utvecklingsarbetet utgér
saledes de intressen som olika aktorer féretrader ytterligare en del av det ramverk som kringgardar
arbetet pa de strategiska rad som star i fokus for den har studien — intressen som kan vara
motstridiga men som tenderar att bli otydliga i deliberativa konsensusorienterade
natverksstrukturer. Det har skulle kunna vara ideologiskt orienterade eller partipolitiska intressen,
men i den hér studien ligger fokus pa geografiskt orienterade intressen — intressen och perspektiv
som kan knytas till olika kommuner och dess utveckling. Eftersom kommuner och regioner ar
politiskt styrda organisationer ar i det slutdndan valjarna i valen till kommunfullméaktige respektive
regionfullmaktige som avgora vilka intressen som ar viktiga. Tidigare forskning pekar pa att regionala
utvecklingsfragor generellt sett inte vacker nagot stort engagemang hos medborgarna (Nilsson 2006a
& 2006b), men fragor om till exempel infrastruktursatsningar och kollektivtrafik genererar emellanat
starka medborgarreaktioner. Existensen av en specifik lokal vardcentral kanske inte ar att betrakta
som en central fraga for utvecklingen av lanet som helhet, men det kan mycket val vara en fraga som
valjarna uppfattar som viktig for utvecklingen pa den specifika orten. Det centrala i det har
sammanhanget ar att det ar den folkvalda kommunala politikerns uppgift att beakta olika lokala och
kommunala intressen och perspektiv. Det betyder inte att de i alla [dgen maste agera i enlighet med
alla lokala intressen och perspektiv, men de ar likval ansvariga infér de lokala valjarna. Nedan
beskrivs och analyseras darfor hur regionala och framférallt kommunala utvecklingsintressen och
perspektiv kan paverka arbetet pa de strategiska rad dar ledande kommunala och regionala
foretradare arbetar med regionala utvecklingsfragor.

Kommunal och regional utveckling skiljer sig at

Aven om kommunerna enligt lag inte ar skyldiga att arbeta med naringslivsutveckling sa gor i stort
sett alla kommuner det pa nagot satt (Hermelin & Trygg 2018, Hermelin & Olausson 2020). Samtidigt
som kommunerna genom sin samverkan med regionerna férvantas bidra till utvecklingen inom
lanets geografi arbetar i stort sett alla kommuner ocksa med utvecklingen inom kommunens egna
geografiska granser inom ramen for det kommunala sjalvstyret. | en del fall kan arbetet med att
utveckla kommunen 6verensstamma val med arbetet med att utveckla lanet som helhet, men det
finns ocksa exempel pa néar de olika behoven ar motstridiga sasom nér det galler planeringen for

2 Tillit betraktas som en central komponent i de natverksorienterade arbetssatten och anses
dessutom viktig inom demokratin. Flera forskningsrapporter genomférda pa uppdrag av SKR (tidigare
SKL) har ocksa fokuserat pa behovet av samarbete och dialog i grupper (natverk) av kommunala och
regionala foretradare dar inte minst tilliten mellan gruppmedlemmarna ofta beskrivs som en
nyckelfaktor (Johansson & Niklasson 2013, Niklasson & Johnsson 2018, Sveriges kommuner och
regioner 2020). Utifran ett representativt demokratiskt perspektiv ar det emellertid framférallt
medborgarnas tillit till varandra och inte minst till de demokratiska och byrakratiska institutionerna
som ar det viktiga (se t.ex. Putnam 1993, Rothstein 2003) snarare an det fokus pa tillit mellan olika
ledande foretradare. Den tillit som ofta beskrivs som central fér val fungerande organisationsnatverk,
den mellan medlemmarna i natverket, kan till och med ha negativa demokratiska konsekvenser. Ju
storre tillit natverksmedlemmarna emellan desto storre ar risken for en minskad 6ppenhet
(Lundgvist 2011:198-199). De formella organisationernas och institutionernas fokus pa en tydlig
ansvarsfordelning, makt och ansvarsutkravande star saledes atminstone delvis i motsatsforhallande
till de informella natverkens fokus pa flexibilitet, kompromisser och tillit mellan medlemmarnai
natverket.
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infrastruktur och kollektivtrafik (Pettersson 1995, Hrelja m.fl. 2017). Ett exempel pa det var nar en
ledande oppositionspolitiker i en stor svensk kommun uttryckte en irritation 6éver regionens
kollektivtrafikplanering pa foljande satt: “Det kan inte vara sa att kommunen ska anpassa sina
utvecklingsplaner efter ett regionalt trafikbolags uppfattning om var de ska bedriva trafik. Rimligt
vore att de istéllet prioriterade efter hur en kommun fattat beslut om att utveckla landsbygden”
(Lanstidningen 2020-05-21, sid. 5). Vad som framstar som logiskt fran ett kommunalt perspektiv
inom ramen for det kommunala sjalvstyret kan saledes framsta som ologiskt utifran ett regionalt
perspektiv och vice versa. Den har sortens skillnader i perspektiv och intressen kan férsvara arbetet
med att utveckla lanet:

Beslutsmandatet 6ver manga av de for den regionala utvecklingsplaneringen centrala
fragorna ligger i kommunerna. Ur ett regionalt utvecklingsperspektiv ar kommunernas
starka stéllning inte oproblematisk. En genomtankt strategi for hur den regionala
utvecklingspotentialen optimalt kan tas tillvara innebér inte med sjalvklarhet en
positiv utveckling av hela lanet och i alla kommuner. Exempelvis skulle en regional
utvecklingsstrategi kunna innebara oproportionerligt kraftfulla satsningar pa
residensstaden om denna bedéms kunna fylla rollen som en tillvaxtmotor for
regionen. En sadan strategi skulle kunna innebéara positiva ekonomiska
spridningseffekter i narmast omkringliggande kommuner. Fér andra kommuner i lanet
skulle dock de direkta effekterna av satsningen bli marginella eller helt utebli.” (Cars
2008:101)

Den mangfald av olika kommunala férvantningar som finns pa den regionala utvecklingspolitiken kan,
enligt Géran Cars (2008) hanteras genom att man antingen satsar resurserna dar férutsattningarna
for tillvaxt ar storst (vilket ofta ar lanets befolkningsmassigt stérsta kommun); i de kommuner som
har lagst tillvaxt och ddarmed storst behov av stdd, eller att man fordelar resurserna lika mellan alla
kommuner. | det sammanhanget framstar det inte som orimligt att foretradaren for en liten kommun
med en krympande befolkningsméangd ser till de direkta behoven i den egna kommunen och darmed
verkar for att resurserna satsas dar behoven ar som storst eller atminstone att resurserna fordelas
lika mellan alla kommuner. Tidigare forskning pekar ocksa pa att savdl kommunala som regionala
foretradare kan agera utifran ett makt- och férhandlingsperspektiv for att pa sa satt maximera vad
den egna organisationen kan fa ut av den hér sortens samverkansprocesser (Hermelin & Wanstrom
2017:57). Cars (2008) konstaterar ocksa att det inte ar ovanligt att foretradare fér enskilda
kommuner bevakar sitt eget revir och sina egna intressen, men han ifragaséatter rimligheten i det och
propagerar istallet for en férandrad politikerroll pa det har omradet.

Rollen som lokal féretradare skiljer sig i vasentliga avseenden fran rollen som regional
foretradare. ... | manga av de for regionen avgérande fragorna finns ingen mojlighet
att ’politiskt styra’ utvecklingen, snarare ar forhallandet det att utvecklingen kommer
att bli resultatet av ett samspel mellan olika aktérer som sammantagna har kraften att
forma framtid. Darav foljer att olika aktorer blir msesidigt beroende av varandra for
att kunna realisera sina ambitioner. Den politiska rollen forandras, i stéllet for
styrande, blir man medspelare. Utmaningen blir att i samverkan med andra aktorer
identifiera mojligheter och att sedan genom aktiv politik bidra med atgarder som
understddjer denna forandring.” (Cars 2008:104, se aven Pierre 1998)

Kommunernas och regionernas samverkan kring regional utveckling skulle sdledes ha battre
forutsattningar att fungera (enligt Cars 2008) om de kommunala politiska foretradarna agerar utifran
de kollektiva behov som identifieras inom natverk med andra kommunala och regionala foretradare
snarare an utifran den klassiska styrande kommunala politikerrollen. Utifran ett sddant perspektiv
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bor den enskilda féretradaren saledes agera utifran ett regionalt snarare an ett enskilt kommunalt
perspektiv pa de strategiska rad som star i fokus fér den har studien.

Olika intressen och perspektiv applicerade pa tva olika arenor

Sammantaget kan och forvantas saledes ledande kommunala foretradare arbeta med utveckling av
saval den egna kommunen som det Ian som kommunen ligger i. Utvecklingen av den egna
kommunen bygger pa intressen och perspektiv som ar specifika for den egna kommunen medan
utvecklingen av lanet bygger pa intressen och perspektiv som relaterar till lanets samlade geografi.
Det hér arbetet kan dessutom ske pa tva olika 6vergripande arenor. Mycket av det kommunala
utvecklingsarbetet sker inom ramen fér den egha kommunala organisationen — pa den egna
kommunala arenan. Arbetet med att utveckla lanet som helhet sker dock till stora delar pa en
regional arena dar alla lanets kommuner forvantas delta i det arbete som regionen har ansvar for att
samordna. Lagger man samman de har tva dimensionerna — de kommunala och regionala
utvecklingsperspektiven med paféljande intressen och agendor med de kommunala och de regionala
motesarenorna — framkommer tva olika dikotomier. De har dikotomierna illustreras i tabell 2 och
ligger till grund for inhamtandet och analysen av studiens empiriska material.

Tabell 2. Utvecklingsagendor och arenor fér de kommunala féretréidarnas engagemang i det

regionala utvecklingsarbetet.

Kommunala métesarenor

Regionala motesarenor
(Strategiska rad)

Kommunal utveckling med
en kommunal agenda

1. Kommunal utveckling pa en
kommunal arena

2. Kommunal utveckling pa en
regional arena

Regional utveckling med en
regional agenda

4. Regional utveckling pa en
kommunal arena

3. Regional utveckling pa en
regional arena

De fyra falten utgor idealtyper men i praktiken behéver de inte vara 6msesidigt uteslutande.
Formodligen ror sig de ledande kommunala féretradarna mellan de har fyra falten dar olika
perspektiv och intressen blandas. Utifran denna modell kan dock férutsattningarna for den ledande
kommunala foretradarens arbete och engagemang i respektive falt beskrivas enligt foljande.

1. Kommunal utveckling pd en kommunal arena
| det forsta faltet utgar arbetet ifran det kommunala sjalvstyret dar de kommunala
foretradarna agerar utifran en kommunal utvecklingsagenda samtidigt som de gér det inom
ramen for den egna kommunala organisationen. Saval uppdraget som
utvecklingsperspektivet ar kopplat till den egna kommunala organisationen — pa vilket satt
som kommunen utvecklas bast dr nagot som diskuteras pa de egna kommunala
motesarenorna. Det ar ett arbete som ar grundat i representativa majoritetsdemokratiska
principer och arbetssatt. Uppdraget ar relativt entydigt (de har bara att agera for
utvecklingen i den egna kommunen) och férutsattningarna fér ansvarsutkravande ar darmed
ocksa relativt tydliga.
Det hér ar sannolikt det av de fyra falten och darmed den form av utvecklingsarbete som de
kommunala foretradarna lagger mest tid pa. Eftersom den har kombinationen av agenda och
arena vare sig innefattar ett regionalt utvecklingsperspektiv eller pagar inom ramen for en
regional organisation kommer emellertid inte de har forutsattningarna att vara i fokus for
den har studien.
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Kommunal utveckling pa en regional arena (till exempel strategiska rad)

Har utgar de kommunala féretradarna primart fortfarande ifran sina egna kommunala

intressen — vad som ar bast for den egna kommunen. De beslut som de verkar for har som

utgangspunkt att primaért bidra till en utveckling inom den egna kommunens geografiska
granser. Till skillnad fran forhallandena i falt 1 sa agerar de kommunala féretrddarna nu pa
en regional arena (lansniva) — en arena som innefattar foretradare fér saval regionen som
alla kommuner i lanet. | grunden kan arbetet/uppgiften se ut pa tva olika satt.

a. Den kommunala féretradaren kan agera bilateralt mot eller med regionen. En enskild
kommun och regionen kan till exempel séka pengar fran staten och/eller EU for att
arbeta med ett specifikt utvecklingsprojekt kopplat till en innovationsmiljé. Det kan dock
dven handla om att regionen stéttar en kommun i ett specifikt arbete. "Det ar standigt
ett arbete med att kalibrera forvantningarna” patalade till exempel en ledande regional
tjansteperson i den har studien med hanvisning till att den regionen standigt mottog
kommunala 6nskemal om stéd fran regionen i olika projekt och fragor med svag koppling
till det regionala utvecklingsarbetet. “Jag har kommunalraden pa luren varje vecka ... Det
finns nog kommunalrad som har gett upp — som upplever att de inte far hjalp med
nagonting” beskrev en ledande regional politiker. Under intervjuerna blev det samtidigt
tydligt att det har kunde vara ett potentiellt kdnsligt &mne som alla inte vara bekvama
med. De allra flesta verkade 6verens om att regionen inte ska ga in och stotta enskilda
kommuner i enskilda fragor utan nagon tydlig koppling till regional utveckling, men
samtidigt framkom det tecken pa att det 4nda kunde ske emellanat.

Eftersom det héar bilaterala arbetet manga ganger sker utanfor de strategiska raden star
inte heller den har sortens arbete i centrum foér den har studien.

b. Den kommunala féretradaren kan ocksa agera tillsammans med andra kommunala
foretradare i lanet pa det strategiska rad dar de férvantas arbeta med regionala
utvecklingsfragor. Utgangspunkten for arbetet i det har andra faltet 4r att de kommunala
foretradarna fortfarande utgar ifran utvecklingen i sin egen kommun och de specifika
behov som finns dar. Det kan till exempel handla om att kommunerna tillsammans
betraktar regionen som ett instrument for att implementera kommunernas egna
utvecklingsplaner. Om alla kommunala féretradare primart agerar pa det sattet, och de
regionala foretradarna inte motarbetar en sadan utveckling, torde processen utmynna i
att det regionala utvecklingsarbetet resulterar in en aggregering av de enskilda
kommunernas kommunala utvecklingsarbete och intressen i lanet. Det utgor saledes ett
bottom-up perspektiv pa det regionala utvecklingsarbetet.

Aven om den kommunala féretridaren pa den regionala arenan ar tydlig med att den
primart utgar ifran vad som &r bast for den egna kommunen sa kan det dnda vara svart
for invanarna pa hemmaplan att avgora hur stort genomslaget blev — detta inte minst om
de formella besluten fattas i en beslutsférsamling i vilkken de kommunala foretradarna
inte ar ledamaoter. Skulle det dessutom vara kompromisser inblandade blir det &nnu
svarare att avgora vilket ansvar den enskilda kommunala foretradaren har for de beslut
som fattats. Forutsattningarna for demokratiskt ansvarsutkravande i falt 2 ar saledes mer
otydliga an i falt 1 ovan.

Regional utveckling pa en regional arena (till exempel strategiska rad)

Istallet for att primart utga ifran vad som ar bast utifran sin egen kommuns isolerade

perspektiv utgar den kommunala foretrdadaren nu ifran vad som ar bast for lanet som helhet

och gor det dessutom pa en regional arena (sasom de strategiska raden). Darmed har vi

ocksa overgatt till mer av ett top-down perspektiv pa det regionala utvecklingsarbetet. Det
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héar kan fungera pa tva satt, men bada innefattar tvetydliga uppdrag och otydliga

ansvarsforhallanden.

a. Dels kan den kommunala foretradaren betrakta sig sjalv som en féretradare for sin egen
kommunala organisation och kommunala invanare, men dnda agera utifran ett regionalt
utvecklingsperspektiv. Som en representant fér en enskild kommun agerar den utifran
vad som ar bast for [anet som helhet.

b. Dels kan den kommunala foretradaren avsta att betrakta sig sjalv som en foretradare for
en specifik kommun. Istéllet kan personen i fraga betrakta sig sjalv som en person som
besitter kunskaper och information som &r viktiga i det regionala utvecklingsarbetet. Da
blir uppdraget tydligare — att arbeta for en regional (snarare dn en kommunal)
utveckling, vilket till exempel kan ske inom ramen for ett deliberativt konsensusinriktat
samtal. Den representativa demokratiska legitimiteten férsvagas dock patagligt — det blir
oklart pa vilka demokratiska grunder som den personen deltar i den har specifika
processen. Personen i fraga overgar da fran att vara en folkvald politiker (eller att arbeta
pa ett direkt uppdrag av en folkvald politiker) till att vara en teknokratisk expert. Den
rollen skulle formodligen passa val in i de natverksbaserade arbetssatten, men
kopplingen till de representativa majoritetsdemokratiska beslutsprocesserna forsvagas
patagligt.

4. Regional utveckling pé en kommunal arena

| det sista fjarde faltet forvantas den kommunala foretradaren foretrada ett regionalt

utvecklingsperspektiv och verkar eller atminstone propagerar for att regionala intressen ska

implementeras inom ramen for det kommunala sjalvstyret. Mer specifikt skulle det kunna
handla om en kommunal foretradare som offentligt staller sig bakom en framférhandlad
regional utvecklingsstrategi (RUS) och darefter aktivt verkar fér att samma regionala strategi

far praktiskt genomslag i den kommunala 6versiktsplaneringen (se t.ex. Montin 2013,

Hermelin & Wanstrom 2017) eller att kommunala resurser allokeras for att understddja

regionala utvecklingsmal.

Om det ar tydligt hur de regionala utvecklingsbehoven sammanfaller med kommunens egna

utvecklingsbehov torde det vara relativt enkelt for den ledande kommunala foretradaren att

pa den egna kommunala arenan verka for det som man har kommit 6verens om pa det
strategiska radet. Om kommunen emellertid behdver nedprioritera sina egna intressen for
att understodja regionala intressen torde det har arbetet vara betydligt svarare. Daremot ar
forhallandena for ansvarsutkravande relativt tydliga — det torde vara relativt enkelt for de
lokala invanarna att avgéra vad deras folkvalda beslutsfattare verkar for. Till skillnad fran de
forutsattningar som galler i falt tva och tre kan den kommunala foretrdadaren inte doélja sitt
handlande bakom kompromisser pa den regionala arenan. Misslyckas den ledande politikern
med att forklara och framforallt fa stod for att det ligger i kommunens intresse att agera
utifran en regional agenda sa skulle den personen i varsta fall riskera att inte fa ett fortsatt
fortroende i ett senare val till kommunfullmaktige eller vid ett senare lokalt partimote.

Rent teoretiskt torde darfor forhallandena i falt fyra (arbetet med en regional agenda pa en
kommunal arena) vara den del som &r viktigast for utfallet av det arbete som sker pa de strategiska
raden samtidigt som det dven utgér den del som &ar svarast for de kommunala féretradarna att
arbeta med. Ett centralt syfte med att engagera kommunala foretradare i det regionala
utvecklingsarbetet torde vara att kommunerna ska bidra till att ndgot genomfors. Tidigare forskning
pekar dock pa att den hér sortens férankringsprocesser generellt sett ar svagt utvecklade — att
kommunernas representanter ofta nojer sig med att aterrapportera och informera om det som pagar
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pa de regionala motesarenorna snarare an att aktivt arbeta for att besluten implementeras i den
egna kommunala verksamheten (Johansson 2003:52).

Ytterst sett relaterar utmaningarna i falt 2, 3 och 4 i tabell 2 till vad som gar under beteckningen
positiv och negativ samordning (Sharpf 1994, 1997, jfr Persson 2010). Inom vissa fragor kan bada
parterna (i det har fallet kommunerna och regionen) se ett behov av att man samordnar sina insatser
och pa sa sétt tillsammans bidrar till att resultatet av de bada parternas arbete i fragan blir battre an
om man hade arbetat sjalvstandigt med fragan. | det laget framstar det som naturligt med en positiv
samordning — att man aktivt arbetar tillsammans med fragan. Det kan emellertid ocksa vara sa att
nagon av parterna upplever att de inte har forutsattningarna att aktivt bidra till hanteringen av en
specifik fraga. Da ar det mer befogat att man samordnar sitt arbete pa ett sadant satt att man aktivt
undviker 6verlappningar och istéllet later den ena parten ta ansvar fér hela arbetet pa det specifika
omradet: en negativ samordning.

De ingangvarden och forvantningar de ledande kommunala och regionala foretradarna tar med sig in
till de strategiska raden, hur de uppfattar agendan och interaktionen samt hur de tar med sig det
som diskuterades dar tillbaka till sina egna kommunala organisationer kan saledes placeras i falt 2, 3
och 4 i tabell 2 ovan. Upplever man till exempel att de kommunala féretradarna framst utgar ifran ett
kommunalt eller regionalt utvecklingsperspektiv i arbetet pa de strategiska raden? Hur upplever man
forutsattningarna for att som ledande kommunal féretradare arbeta med de fragor som star pa
agendan pa samma strategiska rad? Hur upplever man forutsattningarna for att ta med sig de
fragorna tillbaka till sina egna kommunala arenor? Det ar exempel pa fragor som avhandlades under
de forskningsintervjuer som genomférdes i den har studien.

4. Studiens metod och empiriska material

Studien ar baserad pa djupintervjuer med ledande regionala och kommunala foretradare och da
framst ordférandena for region- och kommunstyrelserna samt region- och kommundirektorer.
Sammanlagt intervjuades 25 personer varav 13 var politiker och tolv tjanstepersoner — 16 foretradde
kommuner och atta foretradde regioner. Intervjuerna genomférdes under varen och sommaren
2020. Tre regioner med ett befolkningsmassigt medianvarde pa 305 000 (287 000 &r medianvardet
for Sveriges alla 21 regioner) samt nio kommuner ar representerade i studien.

De strategiska raden i de tre studerade ldnen har olika formella beteckningar och roller inom de
regionala organisationerna. | ett lan i studien gar det strategiska radet under beteckningen
samverkansrad (ett rad utan nagon formell makt); i ett annat lan utgoér ett beredningsorgan med en
vetomakt uppbackat av fyra kommunalférbund de strategiska rad som studerats. Det strategiska
radet i det tredje lanet utgors av den regionala utvecklingsnamnden med pafdljande formella
beslutandemakt.

Hade studien syftat till att underséka hur kommunernas engagemang pa de hér strategiska raden
paverkar utfallet av arbetet med regional utveckling i lanen hade det varit naturligt att i férsta hand
intervjua foretradare for de stérsta kommunerna i varje lan eftersom de ofta har en nyckelroll i det
regionala utvecklingsarbetet. Eftersom den hér studien istallet underséker hur ledande kommunala
foretradare upplever att arbetet pa de strategiska raden i sig fungerar ar det viktigt att urvalet av
kommuner ar representativt for alla kommuner — att dven upplevelser fran féretrddare for sma
kommuner framkommer i studien. Den storsta kommunen i den har studien hade drygt 156 000
invanare och den minsta knappt 6 000 diar medianen fér alla nio kommuner var 22 000 (16 000 for
alla Sveriges 290 kommuner). Intervjuerna varade i ungefar 60 minuter dar flertalet genomfordes pa
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plats i respektive kommun- och regionhus, medan nagra genomfordes via en digital plattform. En
forteckning over alla intervjuade personer finns i referenslistan i slutet av rapporten.

Samtalsintervjuer utgor ett bra instrument for att skapa en battre forstaelse kring nagot (Holme &
Solvang 1997) sasom till exempel nar vi vill veta mer om manniskors vardagliga erfarenheter
(Essiasson et al 2002). Generellt sett kan det vara bra att komplettera den har sortens
intervjumaterial med dokument studier (Z6Iner et al 2007, Johansson & Rydstedt 2010). Eftersom
den hér studien emellertid fokuserar pa hur de ledande kommunala och regionala foretradarna
upplever arbetet pa de strategiska raden torde vinsten av att komplettera intervjustudierna med
dokumentstudier vara relativt liten. Upplevelsen av sjilva arbetet dokumenteras séallan i formella
dokument.

| manga tidigare studier har det primart varit politiker som intervjuats, men i den har studien
intervjuades dven ledande tjanstepersoner. En viktig anledning till det ar att de ledande
tjdnstepersonerna ofta spelar en central roll i den har sortens samverkansprocesser — det ar inte
sallan tjanstepersoner som gor grundarbetet for det som politiker senare formellt kommer dverens
om. Att det inte gar att frikoppla tjanstepersonernas arbete fran de folkvalda politikernas arbete
framgick till exempel i en studie av samverkan mellan regioner och kommuner om kollektivtrafik. Dar
gjorde tjanstepersonerna mycket av det grundlaggande férberedande arbetet med att identifiera
I6sningar som skulle fungera bra utifran ett helhetsperspektiv, men dar slutresultatet av processen
anda var avhangt de folkvalda politikernas bedémningar och avvéagningar (Hrelja m.fl. 2017).

De intervjuade omnamns aldrig vid namn i texten utan oftast bara med dess titel (Kso, Rso,
Kommundirektor, Regiondirektér etc.). | den forsta delen av resultatredovisningen presenteras de
overgripande resultat som relaterar till hela det samlade empiriska underlaget fran alla tre lan i
studien. Dar ar anonymiseringen relativt omfattande. | den andra delen av resultatredovisningen
gors det en del jamforelser mellan lanen och da blir det generellt sett nagot tydligare fran vilket lan
en specifik uppgift ar hamtad. Studien avser emellertid inte att jamféra vare sig regioner eller
kommuner for att patala vilken region eller kommun som agerar bra eller daligt. De jamférelser som
gors mellan lanen syftar endast till att identifiera skillnader som ligger till grund fér identifikationen
av sa kallade framgangsfaktorer i relation till hur deltagarna upplever att arbetet fungerar pa de
strategiska raden.

Tre studerade l1an med olika forutsattningar
| samrad med foretradare for SKR och Reglab har ett urval med tre lan identifierats — |an déar
forutsattningarna for arbetet pa de strategiska raden skiljer sig at.

Vistra Gétalands Idn

Vastra Gotalandsregionen (VGR) bildades 1999 och dar har man darmed haft relativt gott om tid att
satta en struktur och en praxis féor kommunernas och regionernas samverkan. Lénet har drygt 1,7
miljoner invanare fordelade pa 49 kommuner, vilket gér Vastra Gotaland till det 1dn i Sverige med
hogst antal kommuner. Alla 49 kommuner tillhor ett delregionalt kommunalférbund.
Goteborgsregionens kommunalférbund bestar av 12 kommuner med totalt 1 000 000 invanare. De
ovriga tre kommunalférbunden ar betydligt mindre dar de 14 kommunerna i Fyrbodals
kommunalférbund har knappt 280 000 invanare, de femton kommunerna i Skaraborgs
kommunalférbund har 265 000 invanare medan Borasregionen Sjuhdrads kommunalférbund bestar
av atta kommuner med sammanlagt 205 000 invanare. En stor majoritet av arbetet i de har
kommunalférbunden relaterar till nagon form av mellankommunal samverkan, men dar hanteras och
forankras aven fragor som kopplar an till det regionala utvecklingsarbete som sker i Vastra
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Gotalandsregionens regi. De har kommunalférbunden organiserar ddrmed méten som kan betraktas
som strategiska rad dar alla Kso respektive kommundirektorer inom det geografiska omradet arbetar
tillsammans med bland annat regionala utvecklingsfragor. Alla Kso och kommundirektorer kan delta i
de har motena i de fyra kommunalférbunden — ddremot ar Regionen inte formellt representerat.

De fyra kommunalférbunden tillhor inte formellt sett Vastra Gotalandsregionens (VGR) organisation.
Daremot utser varje kommunalférbund fyra representanter till Beredningen for hallbar utveckling
(BHU), vilket ar ett politiskt beredningsorgan under regionstyrelsen och den regionala
utvecklingsnamnden i VGR. Ordférande i BHU ar regionstyrelsens ordférande och darutéver aterfinns
ytterligare 15 ordinarie ledamoéter som utses av VGR. 16 ledamoter utses av de fyra
kommunalfoérbunden och bestar generellt sett (med nagra undantag) av Kso foér de storsta
kommunerna i respektive kommunalférbund. BHU utgér darmed en andra arena, ytterligare ett
strategiskt rad for regionala utvecklingsfragor i lanet. En stor majoritet av kommunerna i lanet, 33 av
49, har ingen Kso som sitter med i BHU. Det betyder i sin tur att de har mindre direkta kontakter med
de ledande regionala foretradarna, atminstone pa formell motesbasis, vilket dven har framkommit i
tidigare forskning (Johansson 2005). De intervjuade kommunala féretradarna i den hér studien
vittnar istdllet om att det ar arbetet inom de fyra delregionala kommunalférbunden som utgor det
strategiska rad dar de dr mest aktiva, men att de dar dven hanterar manga andra fragor som inte lika
tydligt kan kopplas till det regionala utvecklingsarbetet.

Orebro ldn

Region Orebro |3n (ROL) bildades 2015 och liknar p& manga satt manga andra regioner som bildats
under den andra halvan av 2010-talet. Lanet bestar av 12 kommuner med sammanlagt 305 000
invanare. En stor andel av invanarna, i det har fallet till och med majoriteten av invanarna, aterfinns i
den stora kommunen (Orebro) centralt placerad i linet och som darmed utgér en tydlig regional
kdrna.

Det finns sedan tidigare en tradition av omfattande regional samverkan mellan kommunerna och
landstinget i [anet, dar de mindre kommunernas behov av samarbete och samordning ofta har varit
storre dn den storsta kommunens da den stdrre kommunen generellt har storre mojligheter att agera
mer sjalvstandigt (Wanstrom 2017, Backstrom 2020). Till skillnad fran VGR finns det inget formellt
beredningsorgan eller nagon annan arena for formellt kommunalt inflytande i relation till regionens
arbete. All formell beslutandemakt ar saledes begransad till foretradarna for den regionala
organisationen. De ledande kommunala och regionala foretradarna deltar daremot i de
samverkansméten (strategiska rad) kopplade till det regionala utvecklingsarbetet som ROL
organiserar. De strategiska raden leds av Rso respektive regiondirektoren.

De flesta kommunerna ar darutover mycket delaktiga i mellankommunal samverkan pa delregional
niva — det finns dven stora traditioner av det i lanet. Den sortens mellanregional samverkan ar
emellertid inte kopplat till det regionala utvecklingsarbete som samordnas av regionen.

Sédermanlands Ién

Region Sérmland bildades 2019. Lanet bestar av nio kommuner med sammanlagt 300 000 invanare.
Eskilstuna utgor visserligen den 6verlagset storsta kommunen men ar samtidigt ingen sjalvklar kdarna i
det regionala utvecklingsarbetet. Flera av kommunerna i lanet har istéllet sina starkaste
arbetsmarknadsband till stora kommuner i narliggande lan. Region Sérmlands organisatoriska sate
finns i Nykoping, vilket ar den nast storsta kommunen i l[anet. En viktig anledning till att de
kommunala foretradarna engagerade sig i processen med att bilda en region var att man upplevde
att mycket av kommunernas och landstingets samverkan kring olika fragor var utspridda pa en rad
olika organisationer. Regionbildningsprocessen sags darfor som en majlighet att samla mycket av det

19



regionala utvecklingsarbetet inom en och samma organisation och att det darmed skulle det bli
lattare for de kommunala och regionala foretradarna att ta ett samlat grepp om utvecklingen av
Sérmland.

Alla nio Kso i lanet ar ordinarie ledamoéter i den regionala utvecklingsndmnden. Till skillnad fran de
strategiska raden i de tva andra studerade ldnen sa har det hér strategiska radet en formell
beslutandemakt inom Regionens organisatoriska ramar. Ordférande i den regionala
utvecklingsnamnden ar Regionstyrelsens ordférande (Rso). De nio Kso som ar ledaméter i ndmnden
besitter formellt sett ett regionalt mandat, men i praktiken har de placerats dar i rollen som hogsta
politiska foretradare fér sin kommun och tillsammans férfogar de 6ver en majoritet i den namnden.

Likheter och skillnader mellan ldnen

Det empiriska materialet, intervjuerna med 25 ledande kommunala och regionala foretradare i de
har tre lanen, har resulterat i sammanlagt atta slutsatser som relaterar till arbetet pa de har
strategiska raden. Dels tre slutsatser dar utfallet till stora delar ar detsamma i alla tre lanen — dar
forhallandena verkar vara desamma oavsett vilket 1an man studerar. Det ar slutsatser som pa ett
generellt plan relaterar till de kommunala féretradarnas engagemang. Dels fem slutsatser som ar
mer av jamférande karaktar — dér skillnaderna mellan ldnen star i centrum. De fem slutsatserna avser
darmed att identifiera viktiga faktorer for hur de ledande kommunala och regionala féretradarna
upplever att arbetet pa de strategiska raden fungerar.

5. Tre 6vergripande slutsatser om de kommunala féretradarnas

engagemang
Studien har genererat tre 6vergripande slutsatser kopplade till de kommunala féretradarnas
engagemang, vilka alla tre pa olika satt relaterar till falt 2, 3 och 4 i tabell 2. | falt 2 utgar man ifran ett
kommunalt utvecklingsperspektiv (bottom-up) under arbetet pa en regional arena. | falt 3 utgar man
istallet ifran ett regionalt utvecklingsperspektiv (top-down) pa samma regionala arena, medan man i
falt 4 tar med sig fragorna fran arbetet pa den regionala arenan tillbaka till den kommunala arenan.

1. De kommunala foretradarna har varierande formaga och/eller vilja att sarskilja det

regionala utvecklingsperspektivet (falt 3) fran det kommunala utvecklingsperspektivet

(falt 2)
En del kommunala féretradare och da framforallt de som har lang erfarenhet av att samarbeta pa
olika former av regionala arenor kommunicerade en forstaelse for att det regionala
utvecklingsperspektivet med pafdljande intressen skiljer sig fran kommunala perspektiv och intressen
samt att det finns ett legitimt behov av att ta sig an olika utvecklingsfragor fran ett regionalt
perspektiv. | grunden upplevde emellertid alla foretrddare, oavsett erfarenhetsniva, att de inte kan
koppla bort sina kommunala perspektiv och intressen nar de verkar pa de strategiska raden. Istéllet
upplevde de att det i grunden handlade om att kunna hantera olika uppdrag samtidigt, vilket en
mycket rutinerad Kso uttryckte sa har:

”Dit [till regionen] aker man och representerar regionen med ett tydligt kommunalt
mandat ... Att sitta pa dubbla stolar ar jattebra. Jag sitter ofta pa 4-5 olika stolar. Tror
man att man sitter pa en stol har man inte forstatt vad man gor. Da ska man inte vara
kvar som Kso.”

| ndgra fall framstod det som att de ledande kommunala foretrdadarna i praktiken likstallde den
regionala utvecklingen med den aggregerade kommunala utvecklingen i lanet — att utvecklingen i
lanet maximerades nar varje enskild kommun kunde na sin egen hogsta utvecklingspotential (ett
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bottom-up perspektiv). ”Vi ska bidra till den regionala utvecklingen genom att var [kommuns]
kapacitet utnyttjas pa basta mojliga satt” patalade till exempel en Kso i en stor kommun.

Oavsett om det kommunala foretradarna hade formagan och viljan att ta till sig an ett regionalt top-
down perspektiv pa olika fragor verkade det som om man anda tenderade att glida tillbaka till ett
kommunalt perspektiv pa samma fragor ju mer specifika man blev i vad som praktiskt skulle goras.
Det kunde till exempel handla om att enskilda Kso behévde kdnna att de kunde ta med sig en "vinst”
fran den regionala arenan hem till kommunala arenan. ”Vi vet vad som ska prioriteras [utifran ett
regionalt perspektiv], men likval kinner man att man maste ge nagot till varje kommun som de kan
ta med sig hem” som en Kso uttryckte det. Har handlar det sdledes i praktiken om att det finns
foretradesvis politiker men ocksa tjanstepersoner pa hemmaplan som forvantar sig att kommunens
hogsta foretradare “vinner” nagot at kommunen nar man deltar pa de strategiska raden — att det
med jamna mellanrum framkommer nagot konkret i arbetet pa de strategiska raden som tydligt
gynnar den egna kommunen. Det framstar saledes inte som att det alltid racker med att hanvisa till
att den egna kommunen langsiktigt, pa manga ars sikt, kommer att vinna pa att lanet som helhet
utvecklas.

Att de kommunala foretradarna inte kunde slappa sina egna kommunala perspektiv pa olika fragor
uppfattades ocksa som naturligt fér flera av de regionala foretradarna. ”De kommer alltid att bevaka
ett kommunalt perspektiv — det ar deras huvuduppdrag. Det ar naturligt” sa en rutinerad
regiondirektor. En annan regiondirektor gick till och med sa Iangt som att inte bara kommunicera en
forstaelse for att de kommunala féretradarna i grunden foretrader och varnar om sina egna
kommuner, utan papekade att Regionens huvudsakliga uppdrag har varit att understddja
kommunernas arbete och engagemang: “Var utgangspunkt har varit: vad kan Regionen géra for
kommunerna?”

Pa fragan om de uppfattade det som okej att lyfta sina egna kommunala perspektiv och intressen pa
de har motena sa svarade de flesta intervjuade att sa var fallet, men att man skulle bryta mot
normerna och kulturen (praxis) pa de strategiska rdden om man standigt gjorde det och inte visade
nagon storre vilja att identifiera gemensamma l6sningar. Nagra av de intervjuade som varit delaktiga
i det regionala utvecklingsarbetet under en langre tid upplevde att det mycket val kan ha skett en
forandring pa det har omradet under 2010-talet — att forvantningarna pa att man ska stélla in sig i
leden var starkare forr nar arbetet organiserades i de mellankommunala regionférbunden. Ett visst
matt av den konsensusorienterade natverkskultur som Johansson (2004, 2010) beskriver verkar
saledes finnas kvar, men det verkar samtidigt finnas en acceptans for att enskilda kommunala
foretradare maste kunna utga och agera utifran sina egna kommunala intressen emellanat.

2. Manga kommunala féretradare upplever att de inte kanner igen sig i de regionala
fragor som hanteras pa de strategiska raden (falt 3)
En utmaning som manga kommunala foretradare hanvisade till var att de hade svart att se hur vissa
regionala utvecklingsfragor relaterade till deras egen kommunala verklighet. Nar sa ar fallet vittnar
de om att de sjdlva, men ocksa andra kommunala foretrédare, tenderar att sysselsatta sig med annat
pa de har strategiska raden.

"Det &r svart att slappa det kommunala perspektivet och viktigt att man ser hur
fragorna paverkar var kommun. Annars ar inte jag den mest engagerade.”
(Kommundirektor)
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”Man ser ju nar det kommer upp abstrakta fragor pa métena. Da borjar
kommunalraden ta fram sina paddor och telefoner och titta pa annat.” (Kso)

"Inte séllan fragar jag mig — vad gor jag har?” (Kommundirektor)

Det ar framforallt ndr det som kan beskrivas i termer av abstrakta regionala utvecklingsfragor
hamnar pa agendan som de kommunala féretradarna upplever att det &r svart att veta vad man ska
gora. Det kan finnas en rad olika anledningar till att en fraga uppfattas som abstrakt. En potentiell
anledning som framkommit ar att det finns regionala féretrddare och da inte minst regionala
tjanstepersoner som ser ett varde i att en fraga uppfattas som abstrakt for att det pa sa satt ska vara
lattare for dem att kontrollera arbetet med fragan. En annan, mindre konspiratorisk forklaring, ar att
de regionala foretradarna misslyckas med att gora fragan konkret for de kommunala féretradarna. En
tredje potentiell anledning kan vara att de kommunala féretradarna inte engagerar sig tillrackligt i
fragan och darmed inte ger sig sjdlva en chans att forsta vad fragan handlar om och varfér den ar
viktig for dem. En fjarde anledning ar att fragan helt enkelt &r genuint abstrakt och/eller svar att
relatera till utifran ett kommunalt perspektiv.

Utvecklingen av innovationsmiljoer var ett exempel pa en fraga som nagra av de intervjuade
betraktade som abstrakt for dem. Det var framforallt foretradare for sma kommuner som upplevde
att det var svart fér dem att se vad de forvantas goéra och hur fragan far en direkt paverkan pa den
kommunala utvecklingen i den egna kommunen. For foretradarna i de stérre kommunerna och inte
minst universitets- och hogskolekommuner kan det vara enklare att se hur den sortens fragor har en
direkt positiv paverkan pa den egna kommunens utveckling och pa vilket satt deras direkta
engagemang far positiva effekter. Nar man istallet diskuterar kollektivtrafik eller infrastrukturfragor
uppfattas fragorna generellt sett som mer konkreta och relevanta dven for de mindre
landsbygdskommunerna.

Resultatet av att de kommunala féretradarna inte vet hur de ska forhalla sig till vad som uppfattas
som abstrakta fragor ar sdledes att de inte vet vad de som kommunala foretradare forvantas kunna
gora eller bidra med i relation till arbetet med den specifika fragan.

”Det har ar inte latt. Har [i kommunen] vet vi vad vi ska gora, men det vet vi inte dar
[pa den regionala arenan].” (Kommundirektor)

Det har genererade en frustration hos framforallt en del kommundirektérer som férvantade sig att
de med sina egna individuella kompetenser och med den kapacitet som finns i de kommunala
organisationerna anvands pa ett aktivt och konstruktivt satt i det regionala utvecklingsarbetet. Man
upplever emellertid inte alltid att sa ar fallet.

"Regionen utnyttjar inte den kraft som finns i de kommunala organisationerna”
(Kommundirektor)

Sammantaget saknas det saledes en forstaelse for hur vissa regionala utvecklingsfragor relaterar till
den verklighet som de kommunala féretradarna har att forhalla sig till i sina egna kommuner samt
vad de sjalva som kommunala foretradare konkret ska bidra med i arbetet med de fragorna. Nar den
sortens fragor avhandlas pa de regionala moétesarenorna upplevde darfor de kommunala
foretradarna att deras engagemang minskar patagligt.
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3. Arbetet med regional utveckling pa den kommunala arenan (falt 4) ar i basta fall
begransad till det som de kommunala féretrddarna upplever passar in i deras egen
kommunala agenda

De kommunala foretradarnas svarigheter att se hur en del regionala utvecklingsfragor relaterar till
deras kommunala perspektiv avspeglar sig aven i diskussionerna om hur man tar med sig de
regionala utvecklingsfragorna tillbaka hem till sina egna kommunala arenor (falt 4). Nar en regional
fraga, som diskuterats pa de strategiska raden, ska omvandlas till nagon form av konkret handling
kan det vara svart for de kommunala féretrddarna att veta vad man ska géra med fragan pa sin egen
kommunala arena — detta inte minst om fragan uppfattas som abstrakt. Det exempel som ofta
uppkom under intervjuerna var arbetet med de Regionala utvecklingsstrategierna (RUS), vilket av de
kommunala foretradarna ofta uppfattades som otydligt i relation till vad som rent praktiskt férvantas
goras.

"Det blir trubbiga verktyg.” (Kso)

”Det dr mer &n ett ar sedan jag tittade i RUS:en ... Vi refererar plikttroget till den i vissa
dokument, men det ar svart att se vad som kan tillimpas hos o0ss” (Kso)

Flera av de intervjuade upplevde att den framsta anledningen till att det ar svart att veta vad man ska
gora med RUS:en ar att den ofta ar fylld av kompromisser i form av luddiga skrivningar utan tydliga
prioriteringar. Syftet med den sortens kompromisser kan vara att ingen ska motsatta sig nagot av det
som star i dokumentet. Viljan att nd en samsyn kring alla skrivningar som finns i dokumentet &r sa
stark att man landar i skrivningar som ar sa generellt hallna att de doljer olika intressekonflikter och
dérmed inte indikerar nagon tydlig riktning och prioritering. Darav verkar det finnas mycket i den
sortens dokument som de kommunala féretrddarna inte vet hur de praktiskt ska forhalla sig till, eller
dér det finns skrivningar som de pa ett generellt plan kan acceptera men dar de inte vill bidra till en
konkret praktisk tillampning av det som star dar. Vi tar till oss det som passar for oss — vi tar inte in
alla delar” patalade en Kso. ”Vi ar inte styrda av regionen — vi maste utga ifran vara behov ... RUS:en
aringet levande dokument fér oss” patalade en annan Kso.3 En av regionerna har under det
nuvarande arbetet med en ny RUS dndrat sina rutiner for att pa sa satt bli mer lyhord for vilka fragor
som kommunerna ville lyfta in i men ocksa halla utanfér RUS:en, vilket var en forandring som
uppskattades av de kommunala foretradarna i det lanet.

| grunden handlar det har om att de kommunala féretradarna pa sin hemmaplan utgar ifran ett
kommunalt uppdrag — ett uppdrag som de sedan kombinerar med uppdrag i en rad andra
organisationer sasom till exempel arbetet pa de har strategiska raden. De ledande kommunala
politiska foretradarna har sin demokratiska legitimitet i det kommunala politiska uppdraget — deras
medverkan i det arbete som pagar inom andra organisationers ramar bygger langsiktigt pa att
valjarna och partiforetradarna i den egna kommunen accepterar att de innehar det grundlaggande
kommunala politiska uppdrag som de har. Utan det kommunala grunduppdraget har de inga
mojligheter att agera pa nagon annan arena. Det betyder i sin tur att de ledande kommunala
politikerna generellt sett upplever att de maste utga ifran det egna kommunala politiska perspektivet
(snarare an till exempel ett regionalt top-down perspektiv) nar de agerar pa de kommunala
hemmaarenorna. En Kso uttryckte det sa har:

3 Liknande synpunkter framkom i en tidigare studie pa arbetet med en RUS i Vastra Gétaland dar vissa mal
uppfattades ha lag genomférandepotential och var av svepande karaktar (Johansson 2005).
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"De regionala féretradarna maste vara medvetna om att min agenda pa hemmaplan
alltid kommer att vara lokal. Nar jag staller mig i talarstolen i fullmaktige sa gor jag det
alltid utifran ett kommunalt perspektiv.”

| atminstone ett av de studerade ldnen har Regionen organiserat nagon form av uppféljningssystem
dar man undersoker hur vial kommunerna implementerar det som star i till exempel RUS:en. Det
framstar som om mycket av fokuset i det arbetet ligger pa vilket satt RUS:en omnamns i kommunens
egna formella dokument. Samtidigt finns det en relativt stor samstammighet bland saval de
kommunala som regionala informanterna i studien om att kommunernas praktiska tillampning av det
som beslutats om pa de strategiska raden generellt sett dr begransad till det som de kommunala
foretradarna sjalva upplever var viktigt utifran deras egna kommunala behov, perspektiv och
intressen.

6. Fem slutsatser om vad som paverkar upplevelsen av hur val
arbetet pa de strategiska raden fungerar

| studien har det ocksa framkommit skillnader mellan lanen i hur de kommunala och regionala
foretradarna upplever att arbetet pa de strategiska raden fungerar. De skillnaderna kan
sammanfattas i foljande fem faktorer.

1. Forvantningarna pa samarbetet
| ett av lanen hade man under 20 ars tid hunnit att praktiskt etablera former och rutiner for
samarbetet som kommunerna hade vant sig vid och som sakerligen darmed paverkar de kommunala
foretradarnas forvantningar pa arbetet pa de strategiska raden. Det innebar inte att alla kommunala
foretradare upplevde att arbetet med de regionala utvecklingsfragorna som helhet fungerade
exceptionellt bra, men det hade sannolikt etablerats realistiska forvantningar pa vilken roll de sjélva
kunde inta i arbetet och vad som kunde komma ut ur detsamma baserat pa den grundldggande
struktur som existerat under en langre tid. | ett annat av de tre studerade lanen hade man traditioner
av omfattande samverkan pa en regional niva innan regionbildningen, vilket paverkade vilka
forvantningar som fanns pa det samverkansarbete som pagick nu. | det tredje studerade lanet var
déremot férvantningarna pa hur val arbetet skulle fungera i den regionala organisationen lagre. ”Vi
uppmuntrar otrohet” patalade en kommunal politiker med hénvisning till att man sag det som bade
bra och naturligt att enskilda kommuner etablerade omfattande samarbeten med kommuner i
kringliggande lan. Vinsterna av att satsa resurserna pa att utveckla en egen gemensam kérna i det
lanet framstod saledes inte som lika tydliga vare sig pa kort eller langre sikt, vilket sannolikt drog ner
forvantningarna pa vad man kunde astadkomma tillsammans pa de strategiska raden.

Hoga forvantningar fran de regionala och kommunala foretradarna pa hur val samarbetet mellan
kommunerna och regionerna borde kunna fungera verkade ha en negativ paverkan pa hur de
regionala och framforallt kommunala féretradarna upplevde arbetet pa de strategiska raden. Héga
férvantningar pa kommunernas och regionernas samverkan innebar saledes inte nédvandigtvis att
arbetet i sig fungerade samre pa de strategiska raden. De hoga forvantningarna verkade snarare
farga upplevelsen av arbetet pa de strategiska raden i en negativ riktning — det gjorde det svarare att
uppna vad hoppades kunna uppna.
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2. Delagarskap
De tidigare regionforbundens existens relaterar dven till fragan om delédgarskap. Kommunerna var
oftast huvudagare av de regionforbund som fanns innan regionbildningarna. Landstingen var
generellt sett ocksa med som deldgare, men kommunerna forvantades agera och uppfattade inte
minst sig sjalva som huvudaktérer. Deldagarskap foder generellt sett engagemang och ansvar och med
det kommer sannolikt dven en storre acceptans for en natverkskultur dar enskilda kommunala
foretradare forvantas stalla in i sig leden och verka for vad som var bast fér regionférbundet som
helhet snarare an for enskilda kommuner (se Johansson 2004, 2010). Det verkar inte finnas samma
acceptans for att man underkastar sig en sadan natverkskultur ndr kommunerna inte har samma
formella delagarskap i det regionala utvecklingsarbetet. Da kan det istdllet upplevas som att man gor
uppoffringarna for nagon annans organisations basta (i det har fallet for regionerna).

En kdnsla av deldgarskap kan i det hdr sammanhanget uppsta pa tva olika satt. P4 samma satt som
det kan finnas ett formellt kommunalt delagarskap i ett regionforbund kan det ocksa finnas en
formell roll med paféljande ansvar i den regionala organisationen, vilket kan bidra till att man som
kommunal foéretradare kdnner ett ansvar for arbetet pa den specifika arenan. Ett exempel pa det ar
nar alla nio Kso tillsammans forfogade 6ver en majoritet i Regionens regionala utvecklingsnamnd. De
16 kommunala féretradare som var ledamoéter i Beredningen for hallbar utveckling (BHU) i VGR utgor
ett annat exempel pa ett visst deldgarskap, men da bara for den tredjedel av alla Kso i lanet som
hade i uppdrag att representera sitt kommunalférbund i BHU. Daremot har BHU ingen formell
beslutandemakt pa samma satt som den regionala utvecklingsndmnden i Sérmland. Alla Kso och
kommundirektorer hade ddaremot en plats i de strategiska rad som organiserades inom ramen for de
fyra kommunalférbunden i Vastra Gotaland och dar verkade det finnas en stark kansla av
delagarskap hos alla ledande kommunala foretrdadare. Dar diskuterades emellertid manga andra
fragor med mindre tydlig koppling till det regionala utvecklingsarbetet.

Upplevelsen av ett deldgarskap kan emellertid dven vara kopplat till de sakfragor som hanteras pa de
strategiska raden — en mer informell form av upplevt deldgarskap. Det verkar till exempel uppsta nar
det blir tydligt for kommunerna att deras egna intressen och/eller verksamhet vinner pa ett val
fungerande samarbete med regionen pa ett specifikt omrade. En del av de intervjuade kommunala
foretradarna beskrev hur de sjélva inte tog ett tillrackligt stort ansvar for att féra upp de fragor som
de uppfattade som viktiga for kommunerna pa de strategiska radens agenda — att de sjalva inte intog
rollen som delégare i det arbete som pagick pa de strategiska raden:

"Vli som kommunala féretradare ar urusla pa att lyfta kommunala fragor [pa det
strategiska radet]. Vi ar medskyldiga till icke-gérandet.” (Kso)

Det informella delagarskapet relaterar darmed adven till en tredje faktor som paverkar den
kommunicerade upplevelsen av hur val man tycker att arbetet pa de strategiska raden fungerar:
agendan for arbetet pa de strategiska raden.

3. Agendan for arbetet pa de strategiska raden
Né&r vad som uppfattades som abstrakta fragor stod pa agendan upplevde de kommunala
foretradarna att deras engagemang minskade betydligt. Med en hég ambitionsniva, med en bred
agenda for arbetet i de strategiska raden, finns det saledes en risk for att de kommunala
foretradarnas engagemang minskar. | likhet med en tidigare studie pa kommunernas och regionernas
samverkan (Johansson m.fl. 2014) radde det en relativt stor enighet om vilka fragor som de
kommunala foretradarna istéllet ville ha pa agendan pa de strategiska raden.
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”Skulle man fraga runt i lanet sa fastnar man latt i infrastruktur och kollektivtrafik.”
(Regionutvecklingsdirektor)

Det hér ar fragor som de kommunala foretradarna har latt att relatera till pa ett konkret satt. En del
upplevde att de fragorna darutéver kunde kompletteras med kompetensférsorjnings- och
naringslivsfragor. Under tiden for den héar studien utgjorde samordningen av kommunernas och
regionernas insatser i relation till covid-19 pandemin ett exempel pa en annan fraga som uppfattades
som bade konkret och relevant nar den diskuterades pa nagra av raden. Samtidigt var man i
atminstone nagra av lanen restriktiva med att lyfta sjukvardsfragor pa de har strategiska raden
inriktade mot regional utveckling. Mycket av arbetet runt den hégspecialiserade vard som har
kopplingar till universitetssjukhusen kunde visserligen betraktas som viktiga for den regionala
utvecklingen. Att ddremot satta de vanliga vardrelaterade fragorna pa agendan i de har strategiska
raden var dock ndagot man férsokte att undvika. Detta dven om det kunde innebéra att vissa
kommunala foretradare upplevde att den sortens fragor var mer konkreta och relevanta an andra
fragor pa agendan.

Att satta agendan for den har strategiska rad kan saledes vara en bade viktig och komplicerad
uppgift. Oftast satts agendan av ett presidium inkluderande saval regionala som kommunala
foretradare. De har sdledes att balansera behovet av att fokusera pa ett regionalt
utvecklingsperspektiv med de kommunala foretradarnas efterfragan pa fragor som de uppfattar som
konkreta och relevanta utifran sina kommunala perspektiv och intressen.

4. Det mellankommunala samarbetet
En fjarde faktor som paverkar hur de ledande kommunala och regionala féretradarna upplever att
arbetet pa de strategiska raden fungerar ar hur det mellankommunala samarbetet i lanet &r
organiserat. | tva av tre studerade lan hanterades de mellankommunala fragorna primart pa en
delregional arena. | det tredje lanet verkade det mellankommunala samarbetet vara mer begransat,
dven om det naturligtvis fanns enskilda kommuner som samarbetade sinsemellan i olika fragor.
Mycket av den mellankommunala samverkan som involverade alla nio kommuner i det tredje lanet
skedde dock pa eller i samband med de strategiska rad dar alla lanets kommuner var representerade.

Om man i ett lan utgar ifran ett kommunalt utvecklingsperspektiv i det regionala
utvecklingsperspektivet (falt 2 i tabell 2), en aggregerad kommunala utveckling utifran ett bottom-up
perspektiv, skulle det framsta som val motiverat att lyfta in en del mellankommunala fragor pa de
strategiska raden. Mycket av den samverkan som sker pa mellankommunala arenor har emellertid fa
direkta kopplingar till en regional utveckling (falt 3, top-down), varvid det inte framstar som lika
sjalvklart att koppla mellankommunala fragor till ett regionalt utvecklingsarbete som avser att
utveckla ldnet i en samlad geografi snarare an i flera kommunala enheter. Oavsett
utvecklingsperspektiv lyftes emellertid mellankommunala samarbetet ofta fram som ett positivt
exempel pa hur samverkan kan fungera - generellt sett tillskriver de kommunala féretrddarna ett
stort varde till mellankommunal samverkan. En anledning till det kan vara att mellankommunal
samverkan huvudsakligen relaterar till kommunala perspektiv och intressen snarare dan den
blandning av regionala och kommunala perspektiv och intressen som verkar bli pataglig pa de
strategiska rad dar dven regionala foretradare deltar. De intervjuade kommunala féretradarna ger
sjdlva bilden av att man i de mellankommunala samarbetena néstan uteslutande hanterar fragor som
de sjalva uppfattar som relevanta och konkreta utifran sina egna kommunala behov och intressen.

Trots att manga holl med om principen att mellankommunala fragor inte borde blandas med
regionala utvecklingsfragor pa de strategiska raden verkade det &nda som om manga upplevde att
sjalva arbetet pa samma strategiska rad fungerade battre nar de mellankommunala fragorna kunde
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hanteras under sjdlva motena eller i anslutning till desamma. Det betyder inte att det regionala
utvecklingsarbetet i sig nédvandigtvis fungerar battre om man ger utrymme for hanteringen av
mellankommunala fragor pa eller i anslutning till de strategiska raden. Existensen av
mellankommunala fragor pa eller i anslutning till de strategiska raden kan snarare vara nagot som
forstarker upplevelsen att man har fatt “nagot gjort”.

5. Individerna pa samarbetsarenan
De femte och sista faktorn for upplevelsen av samarbetet pa de strategiska raden skiljer sig nagot
fran de tidigare fyra da den ar svarare att paverka. Likval har manga av informanterna pekat pa den
stora betydelse som den har faktorn har for hur val arbetet pa de strategiska raden fungerar. De
egenskaper och inte minst de erfarenheter som de enskilda individerna tar med sig till de strategiska
raden ar viktiga. En rutinerad Regiondirektor betraktade det har som den absolut viktigaste faktorn.
Dels kan enskilda individer ha mer eller mindre erfarenhet av att verka i olika sammanhang dar
utvecklingsfragor diskuteras pa olika satt och pa olika nivaer, sdsom nar man till exempel diskuterar
regionforstoring kopplat till stora infrastrukturprojekt. Med den sortens erfarenhet blir det sannolikt
enklare att ta till sig och forsta hur det regionala utvecklingsperspektivet skiljer sig fran det
kommunala utvecklingsperspektivet, men ocksa att man far en battre forstaelse for hur den
regionala utvecklingen kan vara viktig for den egna kommunens langsiktiga utveckling.

Som rutinerad ledande kommunal foretradare har man dessutom sannolikt hunnit bygga upp bra
relationer med foretradare for andra kommuner i lanet. Da har man troligtvis dven lyckats upparbeta
en forstaelse for de olika férhallanden och behov som foretradarna for andra kommuner har med sig
in till de strategiska raden. Vad som kan vara viktigt och/eller kansligt i en kommun behover inte
nodvandigtvis vara viktigt eller kdnsligt i en annan. Med erfarenhet féljer saledes sett en tillit och en
omsesidig forstaelse som bidrar till att man har lattare att hitta gemensamma l6sningar pa de
strategiska raden (se t.ex. Johansson & Niklasson 2013, Niklasson & Johnsson 2018, SKR 2020).

Baksidan av att ha en stor andel erfarna ledande kommunala och regionala foretrddare pa de
strategiska raden ar att arbetet kan bli individberoende — att arbetet gar betydligt trégare nar erfarna
individer byts ut mot mindre erfarna individer. Det ligger i den representativa demokratins natur att
de politiska representanterna byts ut och att nya, inte sallan mindre erfarna, individer tar vid.
Systemet maste kunna hantera det. Har framhéavde flera av informanterna betydelsen av att dra
nytta av etablerade tillitsfulla relationer i uppbyggnaden av de strategiska raden, men att man
samtidigt maste etablera rutiner som fungerar dven efter det att de erfarna individerna har lamnat
samma rad.

7. Avslutande diskussion: praxis, regelverk, perspektiv och

intressen drar at olika hall i det regionala utvecklingsarbetet

Syftet med den héar rapporten ar dels att beskriva hur ledande kommunala och regionala féretradare
upplever arbetet pa de strategiska raden pa ett 6vergripande plan, dels att analysera de
upplevelserna i kontexten av den historiskt grundade praxis, de statliga regleringar samt de
perspektiv och intressen som omgardar kommunernas och regionernas samverkan i det regionala
utvecklingsarbetet. Resultaten fran de 25 intervjuerna i studien visar att manga ledande kommunala
foretradare som medverkar pa de strategiska raden upplever att det kan vara svart att veta pa vilket
satt de aktivt ska medverka i det regionala utvecklingsarbetet. En viktig anledning till det ar att de har
svart att relatera till en agenda som utgar ifran ett utpraglat regionalt utvecklingsperspektiv. De
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upplever det som oklart hur vissa regionala utvecklingsfragor relaterar till deras egna kommunala
perspektiv, intressen och behov.

| tidigare forskning framkommer beskrivningar av hur ledande kommunala foretradare var
engagerade i regionforbund och andra former av mellankommunal samverkan. Arbetet pa de
arenorna praglades ofta av en konsensusorienterad natverkskultur dar de kommunala foretradarna
forvantades agera utifran ett gemensamt regionalt perspektiv snarare an sina egna kommunala
intressen (Johansson 2004, Johansson & Rydstedt 2010). Tidigare forskning pa de tva regioner som
bildades 1999 pekar pa att det dar bildades en delvis annan kultur och dynamik i arbetet pa de
arenor dar de ledande kommunala och regionala féretradarna diskuterade det regionala
utvecklingsarbetet. Det stora antalet kommuner i de lanen gjorde det svart att samla alla ledande
kommunala foretradare pa samma arena och dar skapa en konsensusorienterad natverkskultur som
innefattade foretradare for alla lanets kommuner (Johansson 2005, 2014). Anvdandandet av
beredningsorgan och kommunalférbund som mellannivaer mellan regionen och kommunerna i
Vastra Gotaland uppfattades i stort vara en acceptabel och demokratiskt legitim [6sning for det
regionala utvecklingsarbetet mot bakgrund av det stora antalet kommunerna i lanet (Johansson
2005:63). De intervjuer som genomforts i Vastra Gotaland i den héar studien bekréaftar i stort den
bilden.

Det stora flertalet av de regionbildningar som genomfordes pa 2010-talet skedde emellertid i |an dar
antalet kommuner inte var storre an att det gick att samla ledande foretradare for alla kommuner
runt samma bord pa samma satt som man pa manga hall hade gjort tidigare i regionférbunden. Det
fanns darmed sannolikt forvantningar pa att de ledande kommunala foretradarna skulle ta med sig
den praxis som styrde mycket av arbetet i regionforbunden och att arbetet darmed skulle fungera
ungefar pa samma satt som innan regionbildningarna.

| lagen om regionalt utvecklingsansvar (2010:630) framgar det att regionerna ansvarar for att
samordna det regionala utvecklingsarbetet och dar listas kommunerna forst av de aktérer som
regionerna ska samverka med i det arbetet. Med begreppet samordning blir det tydligt att flera olika
organisationer forvantas vara delaktiga i det regionala utvecklingsarbetet — regionerna forvantas
saledes inte bedriva det regionala utvecklingsarbetet pa egen hand utan ansvarar framst for att det
arbete som olika organisationer férvantas utfora samordnas till en helhet. De strategiska rad dar
ledande kommunala och regionala foretradare traffas utgor en av flera arenor dar den sortens
samordning forvantas ske.

Resultatet av den hér studien pekar pa att det relativt stora engagemang och den
konsensusorienterade natverkskultur som karakteriserade de ledande kommunala féretradarnas
arbete i regionférbunden inte verkar vara lika pataglig langre. Den praxis som praglade de ledande
kommunala foretradarnas engagemang i de tidigare regionférbunden verkar saledes inte ha
overforts till den nuvarande strukturen for regionalt utvecklingsarbete. Daremot framstar det som
om skillnaderna i perspektiv och intressen i det regionala utvecklingsarbetet paverkar arbetet pa de
strategiska raden pa ett betydande séatt. Generellt sett verkar de ledande kommunala féretradarnas
upplevelse av de strategiska raden vara mer positiva ju mer agendan ar anpassad till de kommunala
foretradarnas intressen och behov. Infrastruktur och kollektivtrafik ar fragor som i stort sett alla i
studien beskriver som fragor som de kommunala féretradarna garna vill se pa agendan nar de traffas
pa de strategiska raden. Det ar fragor som de kommunala féretradarna uppfattar som viktiga for
utvecklingen i den egna kommunen och som de ddarmed har latt att relatera till. Fragor som inte lika
tydligt kan kopplas direkt till utvecklingen i varje enskild kommun sasom till exempel utvecklingen av
en innovationsmiljo pa en specifik plats i lanet eller en folkhalsostrategi uppfattas ofta som mer
abstrakta inom ramen for ett samlat utvecklingsarbete i lanet. En dvergripande slutsats i studien ar
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darfor att det generellt sett inte racker att motivera en motesagenda pa de har strategiska raden
med att fragorna ar viktiga utifran ett regionalt utvecklingsperspektiv — fragorna bor ocksa uppfattas
som viktiga for de enskilda kommunernas utveckling och/eller verksamhet for att de ska vécka ett
stort engagemang hos de kommunala foretradarna.

| studien har det framkommit tva évergripande modeller for hur man satter agendan for de har
strategiska raden dar ledande kommunala och regionala foretradare mots. | den ena modellen utgar
man just ifran ett regionalt perspektiv pa utveckling dar utgangspunkten ar hur lanet som helhet
snarare an hur de enskilda kommunerna bast kan utvecklas. Lite tillspetsat skulle man kan sdga att de
kommunala foretradarna férvantas stotta de regionala foretradarna i deras uppgift att utveckla lanet
som helhet — att arbetet utgar ifran regionernas perspektiv och behov. Det ar saledes ett perspektiv
som utgar ifran en lansniva snarare dn en kommunal niva, en form av top-down perspektiv pa
regionalt utvecklingsarbete.

| den andra 6vergripande modellen, vilken tillampades i ett av de studerade ldanen, ar det istallet ett
kommunalt perspektiv med kommunala behov som utgér grunden fér agendan. Det innebar inte
nédvandigtvis att det ar varje enskild kommuns egna behov och utmaningar som star i centrum for
arbetet. Det centrala ar snarare vad de kommunala foretradarna sjdlva upplever vara viktigt att satta
pa agendan nar de tréffas och méter de regionala foretradarna pa de strategiska raden — ett bottom-
up perspektiv pa arbetet. Den har senare modellen gér det sannolikt enklare att fa de kommunala
foretradarna att engagera sig och ta ansvar for att arbetet pa de strategiska raden fungerar val —
resultatet av den hér studien pekar pa det. Det torde ocksa vara en modell som fungerar vdl om man
betraktar det regionala utvecklingsarbetet som summan av alla kommuners individuella utveckling.
Fragan ar emellertid hur effektiv en sddan bottom-up modell 4r om utgangspunkten for det regionala
utvecklingsarbetet ar att det ska ske utifran ett regionalt perspektiv i en gemensam samlad geografi.
Det just det perspektivet som oftast verkar vara utgangspunkten for de organisationer (regionerna)
som ansvarar for samordningen av det regionala utvecklingsarbetet.

Olika perspektiv och intressen forutsatter saval positiv som negativ samordning

Att de kommunala foretrdadarna har svart att relatera till ndgra av de fragor som de férvantas hantera
pa de strategiska raden verkar samtidigt delvis vara en erfarenhets- och kompetensfraga. Ju mer
erfarenheter och ju stérre kunskaper de ledande kommunala foretradarna har byggt upp, desto
enklare ar det sannolikt att se hur den egna kommunala utvecklingen ar kopplad till olika regionala
utvecklingsfragor. Utbildning beskrivs darfor emellanat som ett satt att vacka de kommunala
politikernas engagemang i de har fragorna. Mer och béattre kunskaper om det regionala
utvecklingsarbetet, dels genom direkta utbildningsarrangemang, dels genom kontinuerlig
informationséverforing pa de strategiska raden, formodas kunna resultera i att de kommunala
politikerna far en battre forstaelse och darmed en 6kad vilja att engagera sig i det regionala
utvecklingsarbetet utifran ett regionalt utvecklingsperspektiv. Att de kommunala politikerna inte
upplevs ha tillrackligt mycket med sakkunskaper pa ett specifikt omrade ar emellertid inget unikt for
det regionala utvecklingsarbetet. Det finns gott om exempel pa tjanstepersoner i de kommunala
organisationerna som betraktar sina kommunala politiker som okunniga pa det omrade som de sjélva
arbetar (se t.ex. Lenngvist-Lindén 2010 samt Johansson, Lindgren & Montin 2018). Det ligger
emellertid i det representativa demokratiska systemets natur att politiska representanter inte ar
valutbildade i alla de fragor som de ar involverade i — de representerar i forsta hand politiska
intressen och asikter snarare an specifika teknokratiska sakkunskaper. Darutéver pavisar den har
studien att de ledande kommunala representanterna sjélva inte har nagot stort intresse av att
langsiktigt skolas in i ett regionalt perspektiv — de vill kunna bidra till det regionala utvecklingsarbetet
utifran sin egen kommunala bakgrund. Dessutom byts folkvalda politiker ut med jamna mellanrum —
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antingen frivilligt, eller till foljd av att partiet eller valjarna vill fa in en ny person pa Kso-posten. Att
framst forlita sig pa utbildning framstar darfor inte som en langsiktigt hallbar strategi for att engagera
de ledande kommunala politiska foretradarna i det regionala utvecklingsarbetet utifran ett utpraglat
regionalt perspektiv.

En central utgangspunkt for alla former av samarbeten torde istallet vara att alla parter upplever att
de har nagot att vinna pa att samarbeta — att alla parter upplever att de fragor som man samarbetar
om ar viktiga for sin egen organisations utveckling. Det behover inte betyda att alla aktérer upplever
att de vinner samma sak pa att samarbeta i den specifika fragan. Daremot ar det svart att se varfor
nagon langsiktigt ska engagera sig med full kraft i ett samarbete i en specifik fraga om de inte ser
vinsterna av ett sddant engagemang for den organisation som de sjalva foretrader. Regionernas
foretradare bor uppfatta att de fragor som de samarbetar med kommunerna om bidrar till en battre
hantering av de fragor som de sjdlva har makt och ansvar for. Kommunernas féretrddare bor pa ett
liknande satt uppfatta att samarbetet med de regionala foretradarna i en enskild fraga bidrar till ett
battre resultat i samma fraga pa deras egen hemmaplan. | den sortens fragor finns det sdledes goda
forutsattningar for vad som gar under beteckningen positiv samordning — att man har nagon form av
gemensam hantering av fragan och darmed dven anpassar sig till varandra. | den har studien har
framforallt infrastruktur- och kollektivtrafikfragor framférts som exempel pa fragor dar det ofta blir
tydligt hur fragan paverkar saval utvecklingen i enskilda kommuner som utvecklingen i lanet som
helhet. Det torde ligga i bade kommunernas och regionernas intressen att samverka och samordna
sin verksamhet i de fragorna.

Det kommer dock med stor sannolikt alltid att finnas specifika regionala utvecklingsfragor som de
kommunala foretradarna har svart att relatera till i sina kommunala uppdrag och dér det darfér ar
svart att se hur de kommunala féretradarnas medverkan genererar nagra storre positiva effekter.
Det kan saledes vara fragor som ar viktiga for utvecklingen i lanet som helhet, men dar det inte ar
tydligt hur fragan paverkar utvecklingen i de enskilda kommunerna. Att forsdka involvera de ledande
kommunala foretradarna i fragor dar de inte forstar pa vilket satt de sjdlva kan vara delaktiga och
bidra till bra I6sningar utgor sannolikt inget bra satt att langsiktigt hushalla med de ledande
kommunala foretradarnas begransade tid och engagemang — det riskerar att gora mer skada an
nytta. Hanteringen av den sortens fragor bor darfor liknas vid en negativ samordning dar man
undviker 6verlappningar och istdllet fokuserar pa att hantera fragan pa egen hand utan inblandning
av den andra parten. Det ska darfor inte betraktas som ett misslyckande att agendan pa de
strategiska raden endast inkluderar nagra av de regionala utvecklingsfragor som regionerna arbetar
med. Det dr snarare en naturlig konsekvens av att de kommunala och regionala féretradarna formellt
ansvarar for olika fragor, ar demokratiskt ansvariga infor olika grupper av viljare, foretrader olika
intressen, har olika uppdrag och darmed ocksa har olika férutsattningar att bidra till olika delar i det
regionala utvecklingsarbetet.

Behovet av en justerad roll- och ansvarsférdelning

Den hér studien fokuserar endast pa en liten men samtidigt central del av det samlade regionala
utvecklingsarbetet i ett lan: de strategiska rad dar ledande kommunala och regionala féretradare
mots och arbetar med regionala utvecklingsfragor. Ser man isolerat till resultatet av den har studien
framstar det som om regionerna har en relativt komplicerad och svar uppgift i det regionala
utvecklingsarbetet. Den statliga regleringen faststaller att regionerna ar ansvariga for samordningen
av det regionala utvecklingsarbetet i [anet och att man bland annat ska samverka med kommunerna i
det arbetet. Dessutom ar regionerna i praktiken ofta beroende av kommunernas kompetens,
beslutandemakt och resurser pa vissa omraden och da inte minst inom den fysiska planeringen.
Regionernas ansvar och roll verkar da férsvaras av att de kommunala foretradarna ofta relaterar till
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kommunala perspektiv och intressen snarare an ett renodlat regionalt perspektiv pa utvecklingen i
lanet. Det ska inte ses som ett tecken pa att de kommunala féretradarna agerar felaktigt — deras
demokratiska mandat och legitimitet dr grundad i den kommunala demokratin med paféljande
kommunala perspektiv och intressen. Det huvudsakliga problemet verkar istéllet vara att den roll-
och ansvarsférdelning som anges i den statliga regleringen av det regionala utvecklingsarbetet inte
overensstammer fullt ut med de olika och emellanat motstridiga perspektiv och intressen som
framkommer i kommunernas och regionernas samverkan kring regional utveckling. Om och i sadana
fall hur en forandring av den formella roll- och ansvarsférdelningen bor goras ar emellertid en fraga
som forutsatter analyser av betydligt fler delar av det regionala utvecklingsarbetet an upplevelsen av
arbetet pa de strategiska rad som star i fokus for den har studien.
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Referenser

Intervjuade politiker och tidnstepersoner

Lan Organisation Befolknings- | Namn Befattning Datum
storlek 31 for
mars 2020 intervjun

Sédermanland Region S6rmland 298 000 Monica Regionstyrelsens 200819

Johansson (s) | ordférande
Region S6rmland 298 000 Jan Gronlund | Regiondirektor 200903*
Region S6rmland 298 000 Kenneth Regionutvecklings- 200819
Hagberg direktor
Eskilstuna kommun 107 000 Jimmy Kommunstyrelsens 200901*
Jansson (s) ordférande
Katrineholms 35000 Goran Kommunstyrelsens 200820
kommun Dahlstrom (s) | ordférande
Katrineholms 35000 Sari Eriksson Kommundirektor 200820
kommun
Trosa kommun 14 000 Daniel Kommunstyrelsens 200907
Portnoff (m) ordférande
Trosa kommun 14 000 Johan Kommundirektor 200907
Sandlund
Vastra Véstra 1726 000 Kristina Ordférande 200811
Gotaland Gotalandsregionen Jonang (c) regionutvecklings-
namnden
Vastra 1726 000 Helena Regionutvecklings- 200811*
Gotalandsregionen Lundberg direktor
Nilsson
Hjo kommun 9 000 Catrin Kommunstyrelsens 200622*
Hulmarker ordférande
(m)
Hjo kommun 9 000 Eva Ulfenborg | Kommundirektor 200622*
Trollhattans stad 59 000 Paul Akerlund | Kommunstyrelsens 200617
(s) ordférande
Trollhattans stad 59 000 Ulrika Kommundirektor 200617
Strandroth
Frid
Vargarda kommun 12 000 Bengt Kommunstyrelsens 200828
Hilmersson ordférande
Vargarda kommun 12 000 Lars Kommundirektor 200828
Bjorkqvist
Orebro Region Orebro ldn 305 000 Andreas Regionstyrelsens 200520*
Swahn (s) ordférande
Region Orebro ldn 305 000 Rickard Regiondirektor 200520*
Simonsson
Region Orebro ldn 305 000 Irén Lejegren Ordférande 200520*
regionutvecklings-
namnden
Kumla kommun 22 000 Katarina Kommunstyrelsens 200526
Hansson ordférande
Kumla kommun 22 000 Daniel Kommundirektor 200526
Jansson
Hammargren
Laxa kommun 6 000 Bo Rudolfsson | Kommunstyrelsens 200616

(kd)

ordférande
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Laxa kommun 6 000 Harry Lundin Kommundirektor 200616

Orebro kommun 156 000 Kenneth Kommunstyrelsens 200604*
Handberg ordforande

Orebro kommun 156 000 Anne Kommundirektor 200604*
Andersson

*Intervju genom digital plattform — 6vriga pa plats i respektive region- eller kommunhus
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