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I Inledning

1998 var ett mirkesdr t6r arbetet med regional niringspolitik 1 Sverige.
Regeringen erbjod di alla svenska lin' att utarbeta s k regionala
tillvixtavtal (RTA), som skulle utgéra starten f6r en ny och mer regional
niringspolitik. Milet med avtalen var att efter regionala forutsittningar
och genom bittre samordning mellan olika politikomriden och sektorer
frimja tillviixt och sysselsittning. Samtliga lin valde att tacka ja till
deltagande 1 processen. Tva ar tidigare hade riksdagen beslutat att pa
torsok infora en ny regional samhillsorganisation 1 fyra svenska lin:
Skdne, Kalmar och Gotland med start den 1 juli 1997 samt Vistra
Gotaland frin och med den 1 januari 1999. Det innebar att en del
politiska sakomriden som hittills varit statens ansvar 1 och med den nya
organisationen skulle skdtas av den regionala nivan. R egional utveckling
var ett av de omriden som forsdkslinens regionala organ, de s k
sjilvstyrelseorganen, fick ansvar for.

I t6rsokslinen fick sjilvstyrelseorganen, 1 enlighet med idén att dessa
skulle skota de regionala utvecklingsfrigorna, den uppgift 1 RTA-
arbetet som 1 dvriga lin gavs till linsstyrelserna: att initiera, driva och
samordna arbetet med dessa avtal. De regionala tillviixtavtalen skulle tas
fram och férankras 1 breda regionala partnerskap, bestiende av sivil
offentliga som privata aktorer. Varje lin vintades foérhandla fram
finansiering och utformning av dessa avtal forst inomregionalt och
sedan med statliga aktdrer pd den centrala nivin, vilka innehade
betydande finansieringsmedel.

Med tanke pd sjilvstyrelseorganens ansvar f6r regionala utvecklings-
frigor ir det intressant att studera hur arbetet med de regionala
tillvixtavtalen har fungerat — och fungerar —1 f6rsokslinen. Rapportens
syfte ir att f8lja RTA-processen 1 Skdne lin och Kalmar lin. Som
regionforskaren Jérgen Johansson (2000:69) konstaterat ir frigor om

1 Begreppen lidn och region anvinds synonymt i rapporten.
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maktfdrdelning mellan de olika politiska nivierna en av de principiellt
viktigaste nir det giller den regionala forsSksverksamheten. Den
dvergripande frigestillningen hir ir huruvida forséksverksamhetens
indrade ansvarsférdelning speglas i nya relationer mellan stat och region
1 RTA-arbetet: kan en ny maktférdelning skénjas mellan de tvd nivierna
1 arbetet med de regionala tillvixtavtalen?

Frigan aktualiserar olika modeller for relationen mellan statlig och
regional nivd. Den svenska staten har traditionellt valt en hierarkisk
styrningsmodell. I den indrade politiska kontext som framtritt
framforallt sedan 1990-talets bdrjan, karakteriserad av ett okat
grinsoverskridande och, sirskilt 1 EU-linderna, fler politiska nivier och
aktdrer med inflytande 6ver ett lands politik, har staten allt oftare
kommit att upptrida som en forhandlande part snarare in styrande. Dessa
tvd modeller, den hierarkiskt styrande och den férhandlande, kan ses
som dndpunkterna pa en skalasom visar pa statens relation till regionerna.
Rapportens évergripande frigestillning kan anknytas till dessa modeller
genom att formuleras som: har den styrande staten, i ndgon mdn, blivit den
forhandlande staten? Har staten, som av tradition i Sverige valt den
hierarkiska modellen, rort sig 1 riktning mot att agera som en
térhandlande part 1 arbetet med de regionala tillvixtavtalen?

Studiens uppligg

Nista kapitel ger en kort bakgrund till forséket med utdkat regionalt
sjilvstyre 1 fyra svenska lin, med betoning pa forsdkslinens ansvar for
regionala utvecklingsfrigor. Eftersom rapporten behandlar tva forséks-
lin med olika organisationssitt och nigot olika uppgifter beskrivs ocksd
skillnaderna 1 forsdksverksamhetens utformande i Skine respektive
Kalmar lin. Direfter ges en 6versiktlig bakgrund till och beskrivning av
de regionala tillvixtavtalen, samt av de tva linens inomregionala RTA-
processer. I kapitel tre presenteras det férhandlingsteoretiska ramverk
som ligger till grund f6r analysen av relationerna mellan stat och region
1 RTA-processen, som ir féremal f6r kapitel fyra. Kapitel fem utgérs av
en sammanfattning, samt en diskussion av tillvixtavtalens — och 1
torlingningen, det regionala sjilvstyrets — framtid 1 Sverige.
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Metod och material

Studien bygger pé en kvalitativ analys. Den éverordnade frigan ir om
de indrade ansvarstérhillanden som den regionala forséksverksamheten
innebir avspeglas 1 indrade maktférhillanden mellan stat och region.
Detta gérs genom en fallstudie av RTA-processen i Skiane och Kalmar
lin. Genom jimforelser mellan de tvd linens erfarenheter av processen
har studien, i viss min, iven en komparativ ansats: Ar erfarenheterna
likartade eller skiljer de sig at? Om de skiljer sig at, 1 vilka avseenden och
vad kan forklara dessa skillnader? Primirmaterialet som anvints dr av tva
slag. Det forsta ir dokument, frin sivil den statliga sidan (t ex
propositioner, promemorier, férordningar) som den regionala sidan
(regionala utvecklingsprogram och tillvixtavtal), och 1 viss min dven
brevvixling mellan de tva nivderna. En viktig del av primirmaterialet
bygger, t6r det andra, pd intervjuer med personer som har varit eller 4r
involverade i arbetet med de regionala tillvixtavtalen, bide centralt och
regionalt.

P4 den centrala nivin ir det tjinstemin som intervjuats. Politikernas,
1 forsta hand regeringens, intentioner fir antas speglas av de dokument
de utfirdat. P4 regional nivd har dock bide politiker och tjinstemin
intervjuats. En poing med attinkludera politiker pa den regionala nivin
ir att de tvd regionernas politiska majoritet skiljer sig it, vilket skulle
kunna vara en faktor av betydelse fér RTA-arbetet och kontakterna
med den centrala nivin. En annan poing ir att det 4r det direkt eller
indirekt politiskt valda regionorganet som ansvarar fér de regionala
tillvixtavtalen.

Huvuddelen av de 17 intervjuerna har gjorts under viren 2001
(undantagen utgdrs av tvd intervjuer frin december dr 2000, samt tva
uppfoljningsintervjuer med tidigare intervjuade i januari 2002).
Samtliga intervjuer har utfrts som semi-strukturerade elitintervjuer.
Den semi-strukturerade metoden innebir att vissa gemensamma teman
har styrt intervjuerna. Det har dock inte varit friga om detaljerade
frigeformulir. Férdelen med en sddan metod ir att den tilliter ett stort
mitt av flexibilitetet och ger utrymme for intervjupersonernas olika roll
1 och erfarenhet av den undersokta processen (Stenelo 1984:30).
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Elitintervjuer innebir att urvalskriteriet for intervjupersonerna baseras
pa att dessa tillhér “elit” inom omridet, dvs. att de ir vil insatta 1 och
innehar viktiga roller i processen, snarare in pid nigon form av
representativitet (Stenelo 1984:29). Med nigra fi undantag har
intervjuerna bandats.

Jag har valt att inte referera citat som anvinds i studien till namngivna
personer, eftersom en del av intervjupersonerna bett om att fa slippa
detta. Istillet refererar jag utsagor frin intervjuerna till ”centrala” eller
“regionala” aktorer. Ett litet undantag frin denna princip ir aktdrerna
pa Nutek, som refereras till som just detta. Det beror pi att jag bedémer
att sd pass manga personer dirifrin har intervjuats, att nigon enskild inte
kan identifieras utifrin citaten, men ocksa for att det ofta framgir av vad
som sigs att det handlar om Nutek. Att inte referera till specifika
personer kan innebira killkritiska problem. Genom intervjuernas
centrala roll i materialet ror sig analysen dessutom huvudsakligen pa ett
utsagoplan (Lundquist 1993:109). Jag anser emellertid att bida dessa
omstindigheter till stor del uppvigs av att jag kunnat kontrollera
uttalanden med andra intervjupersoner, samt med hjilp av det skriftliga
material jag har haft tillgdng till. En forteckning 6ver vilka aktdrer som
intervjuats finns 1 referenslistan.



2 Regionforsoken och tillvixtavtalen

Forsoksverksamheten

Regeringen tillsatte 1991 en utredning for att analysera ”’den oftentliga
verksamhetens regionala uppbyggnad samt att gbra en perspektivstudie
med olika alternativ f6r en framtida struktur” (Johansson 2000:16).
Utredningen var ett dnskemil frin kommun- och landstingst6rbunden.
Bakgrunden var att den svenska linsférvaltningen haft 6kade problem
under 1980-talet. Det aktualiserade frigan om behovet av att 1 8kad
utstrickning organisera sakpolitik pa den regionala nivin. Flera av de
storre landstingen och storkommunerna var intresserade av att i 6kad
makt 6ver statliga kompetensomriden pd den regionala nivin, sdsom
regional utveckling. Det fanns idven en vilja att demokratisera dessa
regionala frigor (Johansson 2000:18). Att regionfrigan hamnade pa
dagordningen i svensk politik 1 borjan av1990-talet forklaras ofta ocksa
med Sveriges nirmande till EU och den 6kade internationaliseringen,
vilken krivde nya metoder for att regionalt niringsliv skulle kunna
hivda sig pd de internationella marknaderna (Keeting och Hooghe
1998:216).

I sitt slutbetinkande Regional framtid (SOU 1995:27) foreslog
regionberedningen att ansvaret for regionala utvecklingsfrigor skulle
flyttas 6ver fran linsstyrelsen till landstingen. De senare var positiva till
forslaget, medan minga kommuner och statliga myndigheter var
motstindare. Det blandade mottagandet ledde till att regeringen valde
en mellanvig: att 1 nigra lin inleda foérséksverksamhet med en ny
regional samhillsorganisation (riksdagsbeslut 1996). Det huvudsakliga
syftet med forsoket var att prova nya former for att stirka demokratin
pd den regionala nivdn, och att genom bittre samordning och
utnyttjande av resurser gora det regionala utvecklingsarbetet mer
effektivt. Forséksverksamheten startade 1 Skine, Kalmar och Gotlands
lin den 1 juli 1997, och téljdes av Vistra Gétalands lin den 1 januari
1999. Den kommer att pdg3 1 sin nuvarande form t o m utgingen av ir
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2002, 1 Skdne och Vistra Gétaland t o m 4r 2006. For de andra tv3 linen
kommer den ocksa i stort att ske pd samma sitt iven nista mandatperiod.
I detsista kapitlet diskuteras de forindringar som riksdagen beslutat om
fr o m ar 2003.

[ forsokslinen dvertog sjilvstyrelseorganen ansvaret for vissa politiska
sakomriden frin staten. Forsoksverksamhetens starka betoning pi
regionalt utvecklingsarbete innebar att frigor releterade till detta fick en
central roll 1 de sakomriden som regionerna tog ver ansvaret fér (prop.
1996/97:36, Den regionala sambhiillsorganisationen), bl a ansvar for att ta
fram en strategi for linets lingsiktiga utveckling, s k regionalt
utvecklingsprogram. Vad som skettiforsdkslinen har alltsd inneburit att
det regionala utvecklingsansvaret dvergitt frin linsstyrelsen till linets
tortroendevalda. I en rapport frin Statskontoret (1999:40) stir foljande
om detta: “Forindringen ir principiellt viktig ur tva aspekter. Det
innebir en viss decentralisering av det regionala utvecklingsansvaret frin
staten till det kommunala sjilvstyret. Ansvaret fors ocksd frin en
tidnstemannadominerad myndighet till ett politiskt styrt forum” (kursivering
1 original).

Skillnader mellan Skine lin och Kalmar lin

Innan vi gir vidare och ser p de regionala tillvixtavtalens bakgrund och
tillkomst ir en redogorelse for torsdksverksamhetens olika organisation
och uppgifter 1 Skine och Kalmar lin p3 sin plats. Dessa skillnader kan
vara av betydelse for respektive regions arbete med de regionala
tillvixtavtalen, och for erfarenheterna av det regionala sjilvstyret 1
ovrigt. Regionférbundet 1 Kalmar ir ett indirekt valt organ, 1 vilket
landstinget och Linets kommuner ir medlemmar: de “iger” si att siga
Regionférbundet tillsammans. Av regionfullmiktiges 45 platser tillsitts
30 av kommunerna och 15 av landstinget. Politikerna 1 Region-
térbundets styrelse har dirmed “en mycket stark, formell knytning till
respektive kommun” (Johansson 2000:85).

Skdne inledde sin forséksverksamhet enligt liknande modell, med
skillnaden att det hir ingick tvd landsting och fler kommuner 1
regionférbundet. Den 1 januari 1999 slogs de tvd skinska landstingen



FORHANDLINGAR MED FORHINDER 13

samman 1 ett nytt. Malmo stad, som tidigare sttt utantdr landstingen,
térde ocksd dver ansvaret for sjukvarden till det nybildade landstinget.
I och med landstingssammanslagningen 6&verflyttades ansvaret for
regionala frigor till det direktvalda Skinelandstinget, som fick namnet
Region Skine. Regionfullmiktige 1 Skine har 149 ledaméter. Skane
lin har dirmed haft en mer komplicerad process in Kalmar lin, med tva
olika modeller under den inledande forstksperioden. Ytterligare en
skillnad r firgen pa den politiska majoriteten 1 de tva linen: Kalmar har
socialdemokratisk majoritet, medan Skdne har en borgerlig, som
“regerar” med stdd av Skanes vil.

I Skine harsiledes den tidigare landstingsverksamheten, med ansvaret
t6r sjukvirden, forts over till regionorganet. Underskottet inom
sjukvarden 1 Skine har kastat en ling skugga 6ver Region Skanes
budget.” Ansvaret for sjukvirden innebir 4 andra sidan beskattningsritt.
Kalmar lin, diremot, har inget sjukvirdsansvar och dirmed inte heller
beskattningsritt. Hilso- och sjukvirdsfrigorna ligger kvar hos Kalmar
lins landsting. Frigan om vilket som ir fordelaktigast f6r en region med
utdkat sjilvstyre — ansvar f6r den kostsamma sjukvirden, men egen
beskattningsritt, eller att slippa sjukvirden och enbart ha utvecklings-
ansvar, men inte heller ha beskattningsritt och dirmed riskera att i hogre
grad bindas av statens mandat — har diskuterats av regionforskarna
Magnus Jerneck och Mats Sj6lin. De konstaterar att det 1 dagsliget ir
svart att avgora vilket som pa ling sikt dr det bista (Jerneck och Sjolin
2000:163).

De regionala tillvixtavtalen

Efter att regeringen viren 1998 erbjudit alla svenska lin att utarbeta
regionala tillvixtavtal, och samtliga tackat ja, fick Linsstyrelsen i
respektive lin ansvar for att initiera, driva och samordna arbetet med
tillviixtavtalen. [ forskslinen gavs uppdraget it de sjilvstyrande organen

2 Region Skénes budget f6r 2002 pekar pé ett underskott p 690 miljoner kronor. Kostnadsnivan ligger
dessutom redan 400 miljoner kronor éver budget, vilket gor att det for 2002 kan bli en forlust pa 1,1
miljarder kronor. Hela verksamheten omsiitter totalt 22 miljarder kronor. (Sydsvenskan 2002-02-24).
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(prop. 1996/97:36, prop. 1997/98:62 samt SES 1998:1694, Forordningen
om regionalt utvecklingsarbete). Programmen skulle tas fram och forankras
1 breda regionala partnerskap, med stort utrymme f6r inflytande f6r
niringslivet i de olika regionerna. R egeringens intention var att arbetet
skulle drivas i ett underifrin-perspektiv (Statskontoret 1999:30), om in
inom en statligt faststilld ram. Tillvixtavtalens slutgiltiga utformning
och finansiering skulle sedan bestimmas genom férhandlingar mellan
den regionala och den centrala nivan. Sjilvstyrelseorganens ansvar for
tillvixtavtalen har uttryckts somett “elddop” f6r det regionala silvstyret,
da arbetet med dessa ir “den storsta uppgift som regeringen tilldelat
regionerna och [...] tangerar de flesta av sjilvstyrets kompetens-
omriden” (Fernindez 2001:369).

Tillskillnad frin strukturfonderna, av vilka tillvixtavtalets utformning
inspirerats, gav de regionala tillvixtavtalen inte linen tillging till nya
pengar for regional niringspolitik och utvecklingsfrigor. Tanken frin
central nivd var att de medel som redan fanns skulle fi en eftektivare
anvindning genom den nya processen. Staten identifierade, som ett
underlag f6r finansieringen, de statliga anslag som bedémdes inga i det
regionala tillvixtkapitalet. Dessa medel utgjordes frimst av regional-
politiska medel, de arbetsmarknadspolitiska strukturfonderna (A1 och
A2 medel) samt den s k Ostersjomiljarden (for linen kring Ostersjon).
Frin bérjan var det oklart hur medlen skulle tillitas anvindas 1 RTA-
processen. I en prememoria frin nirings- och handelsdepartementet
(1998-05-06) fanns inga sirskilda restriktioner for hur tillvixtkapitalet
kunde utnyttjas. Samtidigt framgick ocksd att det var mojligt f6r
deltagande parter att inkomma med forslag till regeringen, 1 syfte att
skapa ett flexiblare regelverk. Oklarheterna kring medelsanvind-
ningens utformande, och de utlovade mdjligheterna till regelfér-
indringar, vickte férhoppningar om betydande flexibilitet hos aktdrer
pa lokal och regional niva.

I april 1999 presenterade samtliga 21 lin utkast till regionala
tillvixtavtal for regeringen. Direfter foljde forhandlingar inom
respektive lin om finansieringen av dessa. Ett regeringsbeslut i samband
med budgetpropositionen i september 1999 gav ytterligare anvisningar
till statliga aktdrer om processen och avtalen (1999-09-16, Villkor for
statlig medverkan i finansiering och genomférande av regionala tillvixtavtal).
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Hir betonades bl a att de regelverk f6r medfinansiering som fanns pa
olika omraden skulle gilla fullt ut. Det framgick nu att anvindningen
av tillviixtkapitalet inte var sd flexibelt som manga lokala och regionala
aktdrerer initialt hade férvintat sig. Samtidigt faststillde regeringen ett
antal riktlinjer f6r avtalen, utdver de som getts i maj 1998.
Tillvixtkapitalets relativa ldsning samt de nya riktlinjerna ledde till
besvikelse 1 minga av linen. Detta behandlas utforligare i analyskapitlet.

De inom linen framférhandlade tillvixtavtalen skickades till regeringen
den 15 november 1999. Detta utgjorde den formella starten f6r vad som
avsgs bli forhandlingar mellan den centrala och den regionala nivin, och
som “avslutades” 1 februari ir 2000 (Nordregio 2000-05-31). I realiteten
fortsatte dock processerna efter det utsatta slutdatumet. Sammanfattningsvis
var regeringens intention siledes att de regionala tillvixtavtalen skulle tas
fram genom tv4 férhandlings” omgingar”, en inomregional och en mellan
stat och region. Trots detta arbetes fokus pé relationen mellan stat och
region ges hir en dversikt till den inomregionala processen i respektive lin,
di den kan ha betydelse f6r respektive regions relation till den centrala
nivin. Viktiga aktSrer 1 den regionala processen, sdsom representanter fér
kommuner och niringsliv, har inte intervjuats f6r denna studie. Material
frin andrahandskillorna kan fSrhoppningsvis fylla dessa luckor 1 tillrficklig
utstrickning for att ge en ngorlunda god bakgrundsbild av RTA-arbetet
inom de bada linen.

RTA-processen 1 Skine lin

Flera intervjupersoner vittnar om att det initiala skedet av RTA-
processeniSkine kinnetecknades av brik om vem som egentligen hade
beslutanderitt: Region Skine eller partnerskapet. Tvisten om var
beslutanderitten skulle ligga uppstod eftersom regeringen inte gav klara
anvisningar 1 frigan, menar en intervjuperson. Enligt anvisningarna var
det regionorganet som skulle initiera processen, men vem som skulle
ha beslutandemakt var oklart. Efter de inledande stridigheterna enades
de regionala aktérerna om att regionorganet skulle vara beslutande, inte
minst eftersom linet trots allt var ett f6rsokslin och som sidant hade
regionorganet tilldelats ansvar f6r utvecklingsfrigor (intervju).
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Direfter anser de flesta intervjupersonerna att det inomregionala
arbetet huvudsakligen fungerat bra. Det finns dock kritik mot att
projektansdkningar uppmuntrades, utan krav pd hur dessa skulle se ut.
Over 300 forslagkom in under kort tid. ”M4anga ute i kommunerna och
pé foretag hade storaambitioner, det skapade jittemycket forvintningar
och sedan frustration nir det inte hinde ndgot”, siger en regional aktor.
Vissa kommuner kinde sig ocksd férbigingna 1 arbetet, vilket bl a
framkommer 1 en rapport om fyra skinska kommuners samarbete med
Region Skine om det regionala tillvixtavtalet (Dahlsson 2000). Jérgen
Johansson (2000:92-93) gor samma iakttagelse 1 sin studie av
torsoksverksamheten: “Region Skine har, [...], bedrivit ett intensivt
térankringsarbete (iven visavi kommunerna) 1 utarbetandet av
tillvixtavtalet. Likvil 4r det tydligt att kommunpolitikerkdren 4r mer
kritisk 1 Skdne jimfort med Svriga f6rsokslin 1 detta avseende”.

Regionorganets relationer med Linsarbetsnimnden (LAN), som ir en
regional statlig myndighet, har varit blandade. LAN sade nej till minga
projektférfrigningar, med motivering att kvaliteten p3 projekten var for
lig. Region Skine uppfattade dock att avslagen delvis berodde pi
regelverken, att en del av medlen var lista: "RTA handlade inte om nya
pengar utan om att omfordela de medel som fanns effektivare. Men vildigt
lite pengar visade sig vara tillgingliga, mycket fanns list hos LAN”, siger
enregional aktdr. Linsstyrelsen har figureratav och till i partnerskapet, men
dess roll beskrivs som “begrinsad”. Tolkningen av uppdraget och bristen
pa pengar har ibland lett till konflikt med de statliga aktdrerna pad den
regionala nivin, “men man forstir dem ocksd, de kan inte strunta i sina
regleringsbrev”, anser en regional aktér. Flera intervjupersoner siger att det
emellandt varit svart att arbeta med de dubbla processer som utvecklings-
programmet och tillviixtavtalet utgjort, inte minst nir det gillt att forklara
dem utit for allmiinheten. De regionala aktdrerna papekar dock att de
torsdkt se RTA som ett led 1 arbetet med utvecklingsprogrammet.

RTA-processen 1 Kalmar lin

Kalmar var nigot av ett foregingslin vad giller tillviixtavtalen. I ett brev
frin R egionférbundet till inrikesminister Jérgen Andersson och nirings-
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och handelsminister Anders Sundstrém, daterat 1997-10-31, pre-
senteras Regionala utvecklingsavtal — en modell for regionalt samarbete med
staten. Den modell som presenteras uppvisar flera likheter med vad som
sedan kom att lanseras som regionala tillvixtavtal. I brevet stir bl a: ”’1
ett fOrsta steg skulle inomregionala avtal kunna utvecklas for att ta
hinsyn till vira regionala forutsittningar och bli till grund for olika
inboérdes dtaganden. Dessa avtal skulle sedan kunna bli en férutsittning
tor hur vi skall gd vidare med avtal som tecknas med parter utanfér
regionen” (s. 4).

I Kalmar lin fl6t det inomregionala samarbetet Littare frin bérjan. En
intervjuperson menar att linet historiskt sett priglats av inomregional
konkurrens, men attsjilvstyret bidragit till att skapa ”ett rundare Kalmar
lin”. Regionférbundet initierade och ledde arbetet med RTA, och
startade upp stora och lilla partnerskapet. Den inomregionala processen
har utmirkts av en hog grad av konsensus. ’Processen inom Kalmar lin
har varit samarbetspriglad, det ligger 1 férsoksverksamhetens natur”,
siger en regional aktdr. "Kommunerna har varit beredda att prioritera
hirt 1 sina egna 6nskemal, och sett till helheten”, siger en annan.
Johanssons studie visar ocksd att Regionférbundet 1 Kalmar har haft ett
gott fortroende bland linets kommunpolitiker under RTA-processen
(2000:93). Kalmar lin kunde dirmed tidigt agera samlat och tydligt
gentemot den centrala nivin.

Frin start diskuterades frigorna ”Vilket tillvixtkapitel finns 1 Kalmar
1in?” och ”Vilka aktorersitter pd detta?” (intervju). Linsarbetsnimnden
(LAN) framhivs av flera personer som en viktig aktdr och partner for
regionorganet. “Vi hade en ovanligt férmanlig sits, med t ex en
intresserad linsarbetsdirektér som var varm anhingare av fOrsoks-
verksamheten” (intervju). Regionférbundet och LAN forfattade bl a
ett gemensamt brev till regeringen om A2-medlen, ettav LAN:s anslag,
som bida parter hade hoppats skulle kunna anvindas mer flexibelt t6r
att bidraga 1 arbetet med tillvixtavtalen (brev daterat 2000-09-07 ). 1
Kalmar lin svarade A2-medlen f6r 33 procent av tillvixtavtalens
finansiering. Nir RTA-processen vil kommit iging visade det sig att en
stor del av dessa pengar var lista, och dirmed inte kunde anvindas till
att finansiera tillviixtavtalen. I brevet uppmirksammade Regionfor-
bundet och LAN tillsammans regeringen pa risken med tillvixt-
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avtalens trovirdighet och avtalens genomfrbarhet” om medlen férblev
lista, och efterlyste mojligheter till forindringar som skulle dppna for
en flexiblare anvindning av A2-medlen.

De inomregionala férhandlingarna, eller diskussionerna, som de flesta
av intervjupersonerna menar ir en mer passande benimning, pagick till
tebruari ar 2000. Diskussionerna handlade om vad var och en av de olika
involverade aktdrerna kunde bidraga med 1 processen. Manga av de
intervjuade pipekar, liksom deras skinska kollegor, det pedagogiskt
svdra 1 att sira pad processerna med dels utvecklingsprogram, dels
tillvixtavtal. En aktoranseratt deti efterhand hade varit dnskvirt att inte
ha deltagit 1 RTA-processen, och att det varit intressant med ett
referenslin som tackat nej. En annan siger att det troligen varit enklare
att hantera enbart ett instrument f6r utvecklingsfrigor, dvs. RUPEN.
De flesta understryker emellertid noga att Kalmar lin sig RTA som ett
medel f6r att genomfdra RUPEN, och pekar pé de stora likheter som
finns mellan de tva.

Bada regionerna uppfattar att den centrala nivin gett motstridiga
budskap. Anvisningarna har ocksa dndrats under processens ging. Det
uppstod tidigt osikerhet om vilka pengar som fanns och hur de kunde
anvindas (inte minst A2-medlen). Flera aktdrer anser att det wvarit
pedagogiskt svart att skilja mellan de tvd processerna, dvs. det egna
utvecklingsprogrammet respektive RTA, men att de f6rsdkt anvinda
de regionala tillvixtavtalen som ett led 1 eller en del av utvecklings-
programmens foérverkligande. Detta mirks 1 vad man valt att satsa pa 1
tillvixtavtalen (jAimfor “Regionalt utvecklingsprogram t6r Kalmar lin.
RUPEN 99” med "Regionalt tillvixtavtal t6r Kalmar lin”, samt
”Skansk livskraft” med “’Skines tillvixtavtal — en bearbetad version.
Grinsland ir skapande mark...”).



Forhandlingsteoretiska
utgangspunkter

I det hir kapitlet presenteras de férhandlingsteoretiska utgingspunkter
som bildar analysens teoretiska ramverk. Jag redogor f6r valet av detta
perspektiv samt definierar begreppet férhandling och gir igenom ett
antal elementsom vibor finnaien process karakteriserad av férhandling.
Kapitlet aktualiserar olika modeller for relationen mellan statlig och
regional nivd, samt begreppen makt, ansvar och resurser.

Varfor forhandling?

Politiska och ekonomiska forindringar, inte minst frin 1990-talets
borjan, har gjort nationalstatens grinser mindre betydelsefulla 1 en
alltmer globaliserad virld. Statens makt utmanas ovanifrin av
overnationella institutioner, dir EU utgdér det mest lingtgiende
exemplet hittills, samt underifrin av lokala och regionala aktérer som
1 okad utstrickning sjilvstindigt verkar Over statsgrinserna: “The
heyday of the strong state is gone” (Pierre och Peters 2000:6, se dven
Jonsson 1999). Staten ir emellertid fortfarande den huvudsakliga
enheten i det internationella systemet’ och kommer sannolikt att vara
sd en lang tid framoéver (se dven Weiss 1998). Den verkar dock 1 en
torindrad kontext dir den 1 mindre utstrickning in tidigare ensam kan
utdva politisk kontroll inom och styrning &ver sitt territorium (Pierre
och Peters 2000:82). Andra aktorer, pa olika politiska och administrativa
nivier samtiden privata stiren, har fitt allt viktigare roller 1 utformandet
av statens politik.

3 ”[Gloverning is still discussed primarily in terms of national governments which exercise authority
throughout the territories within their national boundaries and which can exert substantial control over
international influences on their domestic policies and institutions (for example, national markets)”
(Pierre och Peters 2000:4).
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Inom statsvetenskapen brukar detta uttryckas som en dverging frin
government till governance. 1 governance utgdr térhandlingar och nitverk,
mellan privata och offentliga aktorer, centrala element, till skillnad frin
hierarkisk styrning 1 government (f6r en utfrlig diskussion kring nitverk,
se Jonsson 1999). Detta forutsitter ocksd ett visst mitt av decen-
tralisering, for att underlitta nya och nirmre former av offentlig-privat
samverkan (Pierre och Peters 2000:77). Overgingen fran government till
governance kan ses som att staten pd en skala med indpunkterna
“styrning” respektive “forhandling” flyttat sig dt forhandlingshillet.
Staten gir frin att vara styrningsstat till att 1 6kad grad vara
térhandlingsstat. Egenskaperna f6r dessa tvd modeller med avseende pa
relationen mellan statlig och regional (samt, i Lundquists bok, lokal)
nivd, presenteras 1 tabellen i form av tvd idealtyper.

Tabell 1 Styrningsstaten och_forhandlingsstaten

Egenskaper styrningsstaten* férhandlingsstaten
Statsroll overhet part
Paverkansinstrument styrning torhandling
Konfliktlésningsmekanism makt overenskommelse
Medborgarroll undersite part

*av Lundquist benimnd auktoritetsstaten

(Killa: Lundquist 1992:200)

[PARK-utredningen* anknyter statsvetarna Magnus Jerneck och Mats
Sj6lin (2000:195) till dessa tvd modeller. De anser att férvandlingen
“frin den traditionella styrningsstaten till forhandlingsstaten” ir
nddvindig, just som en f6ljd av de politiska ramvillkorens f6rindring
(regionalisering, EU-medlemskap etc.). Forsoksverksamheten ir ett
steg1den riktningen 1 Sverige, som av tradition varit en stark centralmakt:
I valet mellan statlig styrning och sjilvstyrelse pa regional samhillsniva

4 Den parlamentariska regionkommittén, en utredning tillsatt med uppgift att folja upp och utvirdera
forsoksverksamheten samt att komma med férslag om den framtida regionala organisationen.



FORHANDLINGAR MED FORHINDER 21

har staten tidigare alltid valt styrningsalternativet. R egionf6rsdken ir ett
bud pa sjilvstyrelsealternativet” (Jerneck och Sjolin 2000:194-195).

Autonomiprincipen

Decentralisering ("bort frin centrum”) innebir en 6kad autonomi f6r
den niva, regional eller kommunal, som &vertar den statliga central-
maktens kompetens 6ver det aktuella omridet. Som nimndes ovan hér
decentralisering nira samman med governance. Autonomibegreppet 1
den hir studien bygger pd Lennart Lundquists definition och
anvindning av begreppet, s som han tillimpat det bl a 1 studier av det
svenska forvaltningssystemet (1992:115, kursivering i original):

Fundamentalt i hela decentraliseringstinkandet ir autonomi gentemot
de centrala makthavarna f6r makthavarna i lokalsamhillet. Den enhet
till vilken viss kompetens 4r decentraliserad har stérre eller mindre
autonomi, med vilket avses bide handlingsfrihet och handlingsférmdga.
Motivet for att arbeta med dessa bida komponenter 1 autonomi-
begreppetir enkelt: aktdren harinte mycket glidje av en frihet som han
inte har f6rmiga att utnyttja.

Autonomi innebir sdledes bdde handlingsfrihet och handlingsformaga:
inflytande dver en uppgifts utforming sivil som tillging till resurser
(t ex ekonomiska) f6r att skdta uppgiften. Det aktualiserar ett annat
férhillande mellan den centrala statsmakten och den regionala nivén,
in vad som ir fallet vid direkt statlig styrning éver regionala frigor.
Staten kan, 1 forhallande till regionerna, isddana fall 1 6kad omfattning
térvintas upptrida som férhandlare snarare in styrande. Forhand-
lingsrelationen dem emellan bér karakteriseras ”av att aktdrerna har en
viss autonomi och ett dmsesidigt beroende som gér de vanliga
auktoritetslinjerna mindre verkningsfulla” (Lundquist 1992:176).
Den svenska regeringen klargjorde tydligt att den regionala
forsoksverksamheten inte handlade om federalisering (prop. 1996/
97:36). Likasd framgick det av den proposition som lade grunden till
arbetet med de regionala tillvixtavtalen att denna process skulle ske
inom ettstatligt faststillt ramverk. R egeringen initierade processen, och
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statliga myndigheter skulle finnas med 1 utformandet, genomférandet
och finansieringen av tillvixtavtalen (prop. 1997/98:62; Dahlsson
2000:18). Samtidigt gav regeringen signaler om en ny roll for linen 1
arbetet med tillvixtavtalen, inte minst fér férsdkslinen. Regeringen
uttryckte explicit i dokument och anvisningar att tillvixtavtalen skulle
tas fram genom forhandlingar— dels inomregionalt inom partnerskapen,
dels mellan regionorgan och statlig, central niva (Fernindez 2000:370).
Forsokslinen forvintade sig att de regionala tillvixtavtalen i dessa lin
skulle priglas av sjilvstyrelseorganens ansvar for utvecklingsfrigor.
Inom ramen fr f6rsdksverksamheten hade sakomridet tva ar tidigare
delegeratas till regional nivd, och regionerna vintade sig att det utdkade
ansvaret for dessa frigor skulle f6ljas av dkat inflytande och resurser.
Detta bor ses som en rimlig férvintan pa ett decentraliserat sakomrade.

Makt, ansvar och resurser

Begreppen makt, ansvar och resurser ir centrala begrepp for
diskussionen 1 denna studie. Makt definieras hir som nira samman-
horande med autonomi, vilket diskuterades ovan. Autonomi ir det
logiska komplementet till makt: ”If an actor influences another actor on
some matter, he also reduces the other’s autonomy” (Sjolin 1993:181).

Ar di makten mellan de olika beslutsnivierna absolut eller relativ?
Om den konventionella synen pa government — ”’state sovereignty and
superiority” — skriver Pierre och Peters (2000:81): ”The state is seen as
sovereign, meaning that its powers and capabilities are absolute rather
than something relative, contextual and negotiable”. I governance-
kontexten ir ’spelet om makten” inte nddvindigtvis ett nollsummespel,
dvs. den ena nivans vinst av makt behdver inte automatiskt vara den
andra nivéns f&rlust (Pierre och Peters 2000:78):

...by granting more powers and autonomy to, for instance, subnational
governments, the state loses some of its control but not as much as
subnational governments increase their control. Institutional empow-
erment is a dynamic, sometimes even a cumulative process; empow-
ered local governments become more attractive to societal actors at the
locallevel and this, in turn, enables local authorities to enter concerted,
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public—private governance projects. Through such projects, local
governments enhance their effective leverage to a greater extent than
the displacement of state power would suggest.

Aven &vriga tvd begrepp, ansvar och resurser, kan kopplas till
autonomiprincipen — och till makt: om staten delegerar ansvar utan att
delegera inflytande och resurser (ekonomiska eller andra, t ex kunskap
och information) kan den regionala nivin inte anses ha nigon reell make
over sakomridet ifriga. Det kan uttryckas som att staten, i rollen som
torhandlingsstat, inte bara bor ha ett tillitande element utan ”ocksa
kunna fungera som en mojliggdrande kraft” (Jerneck 2000:10). Jerneck
anser att det finns demokratiska vinster med 6vergangen till férhand-
lingsstat. Om regionfdrséken och utvecklingsfrigorna skriver han att
(Jerneck 2000:5, kursivering i original):

[g]lenom att f6ra Sver utvecklingsansvaret till politiskt valda organ kan
de [regionerna] {3 den demokratiska férankring som tidigare saknades.
Den 1 klassisk demokratiteori si uppmirksammade kopplingen mellan
makt och ansvar blir reell. Frin att tidigare ha beretts och beslutats p3
tanstemannanivd knyts nu utvecklingsfrigorna uttryckligen till en
politisk sfir nirmare medborgarna.

Detskulle sdledes bli littare for medborgarna att utkriva politiskt ansvar.
Istillet f6r att staten och dess myndigheter bestimmer hur resurser ska
foérdelas, blir fordelnings- och tillvixtfrigorna féremdl f6r en Sppen
demokratisk debatt 1 de politiska institutionerna”, skriver Jerneck
(2000:6). Det forutsitter dock en tydlig koppling mellan makt och
ansvar, ndgot som ibland anses problematiskt i ett flernivisystem dir
kompetenserna kan vara dverlappande och dven otydliga. En annan
férutsittning ir att offentlig debatt verkligen dger rum. Offentlig debatt
och dppenhet kan f6rsvéras av ett system som 1 stor utstrickning bygger
pé forhandlingar, mellan t ex oftentliga och privata akt6rer. Férhand-
lingar gynnas inte av offentlighetens ljus. Dessa aspekter miste tas 1
beaktande nir vi diskuterar flernivasystem och forhandlingssystem (se
Jonsson 1999:226f samt Broman 2001:26ft, 45ff {6r en utforligare
diskussion kring demokratiska dilemman 1 sammanhanget).
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Férhandlingselement

Vilka element ska vi di leta efter 1 en foérhandlingsprocess, dvs. vad
kinnetecknar forhandlingar? Statsvetaren Anders Sannerstedt (1992:9;
se dven Iklé 1968:2) definierar férhandling som:

...ett skeende, en process, dir tva eller flera parter kommunicerar med
varandraisyfte att nd en 6verenskommelse 1 den friga man férhandlar om.
Utgangspunkten ir att parterna har bide gemensamma och motstridiga
intressen. Utan gemensamma intressen skulle man inte férhandla. Utan
motstridiga intressen, finns det ingenting att fdrhandla om.

Med avstamp i denna definition och 1 férhandlingsteori 1 allminhet (for
en god dversikt och sammanstillning hirav, se t ex Jonsson 2002), anser
jag foljande element eller kiirnegenskaper vara nddvindiga for att vi ska
kunna tala om att en férhandlingsprocess iger rum:

 tvi eller flera parter, med gemensamma sivil som motstridiga intressen,
* kommunicerar med varandra

« tll synes 1 syfte att nd en dverenskommelse

* om f6rdelning av resurser, ansvar och/eller makt

De férsta tre punkterna kan beskrivas som processegenskaper, di de har
med sjilva torloppet att gora. Den sista punkten ir istillet att betrakta
som en substansegenskap, som har med térhandlingarnas reella inneh3ll
att géra, och tas med eftersom sakfrigorna paverkar processens karaktir
och férhandlingarnas utkomst. Nedan ges korta kommentarer till
respektive element.

Parterna

Utan nigon att foérhandla med, gir det inte att tala om férhandling.
Parterna miste vara minst tva. For att de ska ha nigot att férhandla om
forutsitts att de har sdvil gemensamma som motstridiga intressen, vilket
framgick av definitionen ovan.

Diremot ir parterna sillan homogena, vilket ofta forutsitts 1 forenk-



FORHANDLINGAR MED FORHINDER 25

lade férhandlingsmodeller (Sannerstedt 1992:48). I kollektiv foreligger
detsillan total enighetialla frigor. Olika intressen och preferenserinom
ett kollektiv leder till oenighet och konflikt, och dirmed f&rs
térhandlingar iven internt, inom respektive fdrhandlingspart (kollektiv),
f6r att nd fram till gemensamma stindpunkter i férhandlingarna utt.
litteratur om internationella férhandlingar har Putnam (1988) uttryckt
detta som “two-level games”, vilket innebir att férhandlingar f6rs pa
tvd (eller flera) nivier. Om parternas interna foérhandlingar eller
samordning inte fungerar kan det leda till att det blir osikert vilka
parterna egentligen ir och vad de vill.

Kommunikation

”[W]ithout communication there is no negotiation” (Fischer och Ury
1981:33). Utan kommunikation mellan parterna, verbal eller icke-
verbal, kan inte nigon férhandlingsprocess existera. Diremot behéver
kommunikationen mellan parterna inte fungera felfritt, vilket ofta antas
1 térenklade férhandlingsmodeller. Kommunikationen 1 férhandlingar
inom ettland, diir parterna talar samma sprik och har samma kultur, kan
storas av andra faktorer, t ex av hur parterna bedémer varandra
(Sannerstedt 1992:53).

Till synes i syfte att na en 6verenskommelse

Parter engagerar sig 1 en forhandling fill synes for att nd en
dverenskommelse. Det egentliga motivet f6r att forhandla kan emeller-
tid vara ett annat in att enas om en dverenskommelse (Tklé 1968:43 ff).
Parterna kan ha intresse av att gi in 1 férhandling 1 férhoppning om att
undvika ett alternativt, simre scenario (i interntionella férhandlingar t ex
utbrott av krig); for att genom att “uppehalla” den andra parten skaffa sig
en tidsfrist eller for att demonstrera en férhandlingsvilja som parten 1
realiteten inte har. Sannerstedt (1992:44) skriver att férhandlingar inte
behover “leda till en dverenskommelse, och en férhandlande part kan ha
ganska smd forhoppningar om att en &verenskommelse skall visa sig
mojlig”. De olika parterna kan t ex ha olika uppfattning om vad for-
handlingen innebir och vad man egentligen férhandlar om.
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Fordelning av resurser, ansvar och/eller makt

Detta element handlar om férhandlingarnas innehall. De forhandlande
parterna har gemensamma sdvil som motstridiga intressen, och hur
dessaser ut och vad man férhandlar om paverkar férhandlingsprocessens
karaktir, och 1 slutindan, resultatet. Férhandlingar kan vara integrativa
eller distributiva. I distributiva férhandlingar, dven kallde nollsumme-
spel, blir “den ena partens vinst blir den andra partens forlust”
(Sannerstedt 1992:51). Denna forhandlingstyp priglas av egenintresse.
Integrativa térhandlingar eller plussummespel karakteriseras istillet mer
utav samarbete och gemensamt problemldsande. De gemensamma
intressena ir betydande, och alla antas vinna pd en 6verenskommelse.

Operationalisering

Hur ska vi operationalisera dessa element f6r att pa ett meningsfullt sitt
kunna sdka efter dem 1 empirin, dvs. 1 denna studies intervju- och
textmaterial? Jag har hir valt att arbeta med de fyra férhand-
lingselementen genom att sld samman dem tvd och tva:

Kommunikation kan operationaliseras enligt f6ljande, rangordnat frin
“lagsta” till "hogsta” grad av:

1 Att parterna dverhuvudtaget triffar varandra/stdter pd varandras
information.
2 Att parterna har organiserade mdoten.

S8}

Att parterna verkligen utbyter information (dvs. inte bara triftas).
4 Attman lyssnar pd varandras information (svarar pa frigor, dterknyter
till andra partens idéer etc.).

Parterna kan foras in under denna operationalisering, di det miste vara
minst tvd parter som deltager 1 kommunikationen.

Till synes i syfte att nd en dverenskommelse benimner jag hir
’torhandlingsbenigenhet”. Graden av reell torhandlingsbenigenhet
kan variera. En anledning hirtill 4r parternas respektive "BATNA”,
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vilket 1 férhandlingslitteraturen star for Best Alternative To Negotiated
Agreement. Den part som har det bista alternativet till en férhand-
lingséverenskommelse, dvs. minst att vinna pd en sddan, hariregel ligre
reell férhandlingsbenigenhet. I fallet med de regionala tillvixtavtalen
kan t ex staten sigas ha statlig styrning som ett alternativ till en
torhandlingséverenskommelse med regionerna. Nir parterna gir in 1
férhandlingen med instillningen att resultatet av denna kan leda till
praktiska forindringar 1 den egna verksamheten kan den reella graden
av forhandlingsbeniigenhet sigas vara hog. En ligre, reell férhandlings-
benigenhet kan bero pi att en part, eller alla inblandade, snarare ir ute
efter sidoeftekter.

Substansegenskapen fordelning av resurser, ansvar och/eller makt kan ses
som en férdjupning av denna operationalisering, dvs. att man vid en
hog grad av reell forhandlingsbenigenhet ir beredd pi att t6rhand-
lingarna kan leda till faktiska forindringar i fordelningen av resurser,
ansvar och/eller makt mellan den egna organisationen och de parter
man forhandlar med.

Huruvida det blir férhandling eller ¢j beror pa bada/samtliga parters
aktdrsegenskaper forstd, kan och wvill (Lundquist 1987:77-78), dir
“torstd” dr grundliggande f6r de andra tva egenskaperna: om en aktér
inte fSrstir processen som forhandling hjilper det inte att denne bide
har vilja och formiga (kan) att agera som férhandlingspart. Uppfattas
processen inte som en frhandling finns det inte heller nigon anledning
for parten att agera sd. Missforstindet kan ha sin grund 1 att parten inte
fatt tillricklig information eller att motpartens handlingar och/eller
kommunikation inte tyder pi att det handlar om en férhandling.

Med grundkravet uppfyllt att forstd processen som férhandling, beror
sedan realiserandet av denna p3 parternas “vill/vill inte férhandla” och
“kan/kan inte férhandla” (dir férhandling alltsd konstitueras av ovan
nimnda element). ”Kan/kan inte” har att géra med (I) intern férmaga,
egna reurser, (II) resurser 1 en relation samt motpartens vilja och
resurser. " Vill/vill inte” ir mer okomplicerat, di det enbart handlar om
den egna viljan. En férhandlingssituation, dir aktdrerna alltid 4r minst
tva, innebir att komplexiteten kar — det ricker inte att en part bade vill
och kan férhandla f6r att sd ska ske. Om den andra parten inte vill och/
eller kan verkar det begrinsande eller hindrade f6r den vars akt&rs-
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egenskaper stir positiva till fsrhandling. Fyrfiltsmatrisen nedan visar de
olika alternativa konstellationerna beroende pi aktdrernas vilja
respektive férmiga till fsrhandling.

Vill forhandla Vill inte forhandla

Kan forhandla

Kan inte forhandla

Figur 1 Aktorernas vilja samt formdga till forhandling.

Aktorernas egenskaper pdverkas av — och paverkar i sin tur — de
omgivande strukturer som finnsisambhillet, dvs. monster och beteenden
som formats underling tid. Strukturerna kan verkaibade mojliggérande
och hindrande riktning: de kan uppmuntra till och underlitta 6r
aktdrerna att t ex forhandla, men de kan ocks3 ha en férsvirande eller
hindrande inverkan.



Relationen stat-region:
Forhandlingar?

[ analysen 1 detta kapitel 4r fokus stillt pa relationen stat-region och den
overgripande frigan om det 1 RTA-processen finns tecken pa att den
styrande staten — 1 ndgon man — blivit den férhandlande staten. Detta
gors utifrin de forhandlingselement som presenterades 1 foregiende
kapitel. Vilka férhandlingselement fanns? Vad kan forklara att det blev/
inte blev forhandlingar? De regionala féretridarna agerade framgangsrikt
1 torhandlingar med staten vid initieringen av forsoksverksamheten,
konstaterar Jerneck och Sjolin1 PAR K-utredningen (2000:161, se dven
Fernindez 1998). Diremot, menar de, har férhandlingssituationen,
och relationerna med staten Overlag, varit tuftare vad giller den
praktiska politiken 1 forsoksregionerna: “De hittillsvarande erfaren-
heterna visar tydligt att det ir en sak att férhandla fram sjilva ritten till
att vara forséksregion, en annan att genomdriva ambitionerna i praktisk
politik” (Jerneck och Sjolin 2000:173, kursivering 1 original).

Hur ser bilden ut med avseende pd de regionala tillvixtavtalen?
Statens roll som regional aktor, t ex1formav LAN, behandladesikapitel
tvd. P4 den centrala nivin kan staten sigas ha tre olika roller eller
skepnader: f6r det forsta 1 form av regeringen, fér det andra i form av
departementen (frimst niringsdepartementet) och, f6r det tredje, som
statliga verk eller myndigheter inom olika sakomriden, si som Nutek,
AMS och Jordbruksverket. Det ir siledes 1 dessa roller som de regionala
foretridarna mott “staten” 1 de Overliggningar, diskussioner och
térhandlingar som skulle karakterisera RTA-processen.

Skine lin har haft mest kontakt med departementen och Nutek,’

5 Den 1 januari 2001 delades “gamla” Nutek, som stod for Nirings- och teknikutvecklingsverket, upp
i tre nya myndigheter: 1.) “nya” Nutek, som stdr for Verket for niringslivsutveckling, i vilket Almi
foretagsutveckling AB nu ingdr, och som ir ett kompetenscentrum for bl a regional niringslivs-
utveckling; 2.) Vinnova, Verket for innovationssystem, samg; 3.) ITPS, Institutet for tillvixtpolitiska
studier. I rapporten anvinds Nutek om sdvil det gamla som det nya verket. Ndgon skillnad mellan de
tre nya myndigheterna gors inte.
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Kalmarlin med utbildningsdepartementet, Nutek och sekretariatet t6r
Ostersjomiljarden. Eftersom flertalet departement har berorts av RTA-
processen, inrittades inom regeringskansliet tvd sirskilda organ for
arbetet med avtalen: Tvirdelegationen och Tvirsekretariatet. Tvir-
delegationen, som har det dvergripande ansvaret f&r processen, bestir
frimst av statssekreterare frin samtliga departement, f&rsvarsdeparte-
mentet undantaget. Tvirsekretariatet har det operativa ansvaret att
driva RTA-arbetet, och finns placerat pd niringsdepartementet.
Framforallt Tvirsekretariatet har ocksa varit en viktig kontakt for linen,
inte minstidet tidiga skedetav arbetet. Tvirsekretariatet har fortlopande
kontaktermed den regionalanivan. Varje lin har utsett en kontaktperson
tor de regionala tillvixtavtalen, och dessa kontaktpersoner triffas
gemensamt med Tvirsekretariatet tva till tre gdnger 1 halviret. Nutek
har ocksa en viktigrolli processen. Pa uppdragav regeringen medverkar
myndigheten 1 dverliggningar om de regionala tillvixtavtalen, vad
giller innehdll, genomfdrande och finansiering. Den ska dven stilla sin
sakkunskap och kompetens till regionernas forfogande. For detta har
Nutek byggt upp en regional férhandlingsorganisation fér dialog med
regionerna, bestiende av sex stycken dialoggrupper.

Parternas kommunikation

[ téregiende kapitel identifierades t6ljande fyra punkter f6r operationa-
lisering av férhandlingselementen “parter” och "kommunikation™:

1 Att parterna dverhuvudtaget triffar varandra/stdter pd varandras
information.
2 Att parterna har organiserade moten.

(S8}

Att parterna verkligen utbyter information (dvs. inte bara triftas).
4 Attman lyssnar pi varandras information (svarar pa frigor, terknyter
till andra partens idéer och forslag etc.).

Med regeringens inbjudan till linen om deltagande i tillvixtavtalsarbetet
(1998-05-06), initierades en organiserad (kommunikations)process,
som bor anses uppfylla de forsta tvd punkterna ovan. Punkt tre
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aktualiserar emellertid vissa problem. Redan frin start fanns en del
oklarheter 1 informationen, som efterhand kom att f&rsvira kom-
munikationen. Den kanske viktigaste var den oklara definitionen av det
“regionala tillvixtkapitalet”, vad som ingick 1 detta och hur det skulle
kunna anvindas. Detta har pipekats av huvuddelen av intervju-
personerna, pd regional sdvil som central niva. Nir frtydligandena om
villkoren for statlig finansiering och medverkan kom i september 1999
hade processen redan kommit en bra bit pd vig, och det sena
fortydligandet tolkades av minga regionala aktdrer som att staten
“angrat” de initiala intentionerna med RTA-processen. Regionerna
uppfattade att den centrala nivin backade 1 férhandlingsbenigenhet,
om vilket mer str att lisa 1 nista avsnitt.

I nistan samtliga intervjuer framkom att informationen frin den
centrala nivin 1 minga avseenden var bide otydlig och motstridig.
Denna kritik framkommer dven i Nordregios rapport, som avstimde
arbetet med tillvixtavtalen 1 maj 2000. Det har “inte gitt att lita p3
staten” pga av otydlighet och inkonsekvens 1 kommunikationen,
menar flera involverade aktdrer pd den regionala nivin (Nordregio
2000:25). En av Nordregio-rapportens slutsatser om detta dr ocksa att
”RTA miste kommuniceras bittre” (Nordregio 2000:30). Mycket av
kommunikationsproblemen bottnar sannolikt 1 att staten varit splittrad
1 synen pd hur RTA-processen egentligen skulle gi till och vad den
skulle innebira f6r relationerna mellan central statsmakt och regionerna.
Det har funnits olika ambitioner och mil bland dem som har/har haft
ansvar for arbetet, t ex pekar féretridare for regionerna pa att Mona
Sahlin och Bjérn Rosengren, som bada i tur och ordning ansvarat for
smiforetagsfrigor pd niringsdepartementet, gett olika signaler, dir
Sahlin anses ha varit mer 6ppen f6r regionalt inflytande.

Av de statliga verk och myndigheter som deltagit i processen, framgar
det av intervjuerna att Nutek haft den bist fungerande kom-
munikationen med regionerna. Nutek bor anses ha uppfyllt alla fyra
punkterna ovan. Féretridare f6r Nutek berittar att man besokte de nya
regionerna ’sd snart det fanns folk pd plats” och sedan hade 16pande
kontakter med dem fram till etableringen av dialoggrupperna, som tog
over kontakterna 1 september 1999. Bilden av en god och fungerande
kommunikation mellan Nutek och regionerna bekriftas av sivil
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regionala aktorer, som andra aktdrer pd den centrala nivin. Tvir-
sekretariatet omnimns ocksd som en "lyssnande partner”, men centrala
aktorer siger att detta ofta upplevt sig ’hinga lite efter” pga bristande
information uppifrin.

Aven punkt fyra har varit problematisk, frimst enligt de regionala
aktdrerna, men ocksi enligt en del intervjupersoner pa central niva. Tva
tydliga exempel pa den centrala nivins brister som “lyssnande part” kan
illustreras av brevvixling mellan denna och respektive region.
Regionférbundet 1 Kalmar Lin skrev tillsammans med linsarbets-
direktdren ett brev till bitridande niringsminister Mona Sahlin och
Arbetsmarknadsstyrelsens generaldirektér Anders L Johansson (daterat
2000-09-07) om A2-medlen. Utan en flexiblare anvindning av detta
medel riskerades avtalets genomférbarheti Kalmarlin, och torindringar
1regelverken efterlystes av de regionala brevskrivarna. ”Vi ser giirna att
ni 1 ett svar tydliggdr hur ni ser pd detta [problem] och vilka mdjligheter
till fordndringar som finns”, skriver Regionférbundet och LAN (min
kursivering). Svaret, undertecknat av statsradet Ulrica Messing (da
ansvarig for regional niringspolitik och tillvixtavtalet), daterat 2000-
11-14, omnimns av flera regionala aktdrer som “god dag yxskaft”. I
brevet konstaterar statsridet att regeringen tidigare férklarat sig beredd
att prova forslag till olika regelindringar som kan innebira ett effektivare
sitt att anvinda befintliga resurser, och iven gjort detta i en del fall, men ber
brevskrivarna i de fall ni dnskar regeringen ytterligare skall se dver reglerna
[...] precisera dessa”. I intervjuer siger aktdrer frin Kalmar lin att man
utpekat omridet inom vilket man 6nskade regelférindringar (dvs. A2-
medlen). I brevet bad man f3 veta vilka mojligheter till f6rindringar som
fanns inom detta omrade, men fick aldrig nigot svar pd detta.

Regionstyrelsen 1 Skine tog upp sina problem med finansiering av
avtalet 1 ett brev till regeringen och den sirskilda statsridsgruppen f6r
Skine, bestdende av Ingegerd Wirnersson, Lars-Erik Lévdén och Lars
Engqvist (daterat 2000-09-21). Region Skédne anser att ’finansieringen
frin det statliga tillvixtkapitalet ir otillricklig, svirforcerad och
fortfarande — efter ca tva ir — till stora delar olost”. Brevet hinvisar till
en tidigare skrivelse, som limnades in tillsammans med Skénes
tillvixtavtal till regeringen 1999-11-15, PM angdende vissa finansierings-
fragor. Skrivelsens slutsats var att ’for att kunna medverka till regional
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tillvixt 1 tillvixtavtalens anda mdste regionala utvecklingsmedel 1
storleksordningen 50 mkr/ar ytterligare tillféras Skine. Detta kan ske
antingen genom att Region Skdne fir 6kade regionalpolitiska medel
eller genom attregelverket f6r t ex LAN mojliggér en friare anvindning
av sina medel”. Denna skrivelse erholl aldrig Region Skine svar pd
(intervju). I brevet frin 2000-09-21 framfSrs terigen samma forslag.
Inte heller detta brev fick Region Skédne svar pa.

Aktorer 1 Skine och Kalmar lin upplever 6verlag dilig respons pa de
forslag till regelindringar som skickades in, och som utgjorde en sidan
viktig forutsittning for mycket av dessa regioners tillvixtavtal. En
intervjuperson pa central niva siger att ”det var fel att varje region inte
fick egna svar” istillet f6r den sammanstillning och 6versikt av forslag
som niringsdepartementet skickade till samtliga 1in 2000-06-07. Det
hade di dessutom forflutet avsevird tid frin det att vissa av forslagen
hade skickats in. Individuella svar som dterknot direke till olika inkomna
torslag och forfrigningar, och i flera fall iven fidigare svar, skulle med stor
sannolikhet gjort de regionala aktdrerna mer tillfredsstillda med
kommunikationsprocessen.

En aktor pd central nivd anser att problemen med férhandlingarna
bottnar i det som i den hir studien togs upp som den forsta nédvindiga
kirnegenskapen 1 en forhandlingsprocess: att denna ska ske mellan
minst tvd parter, dvs. det forsta av de tva element som behandlats 1 detta
avsnitt. “Det ir svirt att hitta en forhandlingssituation — det r en rora
av parter och roller. Staten finns ju med som bide samordnare och
sakintressent, t ex LAN — ska den férhandla med sig sjilv da? For att
kunna forhandla miste det finnas tva parter”, siger denne aktor.

Forhandlingsbenigenhet

For att identifiera de aterstiende tvd férhandlingselementen, som
tidigare formulerades som ftill synes for att uppnd odverenskommelse
respektive fordelning av resurser, ansvar och/eller makt, operationaliserades
begreppet “torhandlingsbenigenhet”. Enligt den operationalisering
som vi arbetar med hir, innebir en hég grad av reell f6rhandlings-
benigenhet att parterna ska vara beredda till verkliga férindringar 1 den
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egna organisationens arbete och faktiska frindringar 1 férdelningen av
resurser, ansvar och makt mellan den egna organisationen och &vriga
férhandlingsparter, som ett eventuellt resultat av forhandlingarna.
Intervjuernavisaratt de regionala aktdrernaistor utstriickning tvivlar pd den
centrala nivéns reella férhandlingsbenigenhet, frimst departementens.

I samband med presentationen av budgetpropositionen infér ir 2000,
toljde ett regleringsbrev med finansiella ramar f6r de statligt finansierade
aktdrersom vintades medverkai RTA-processen. Dessa fortydliganden
indrade stimningsliget bland de regionala aktdrerna. De indrade
riktlinjerna tolkades som en strategiforindring frin regeringens sida,
som ett tecken pd minskad férhandlingsvilja och en preferens for
dtergdng till starkare statlig styrning: regionerna upplevde att “staten
backade” (Nordregio 2000:24 samt intervjuer). Liknande kritik ”mot
att staten undan f6r undan backat nir det giller utrymmet for att lita de
regionala organen sjilva f3 prioritera medelsanvindningen” kom till
uttryck 1 Johanssons studie av sex lins tidiga erfarenheter av
tillvixtavtalsprocessen (Johansson 2000:80). Enligt Nordregios rapport
fanns inte grund f6r de “langtgiende tolkningar” som linen gjorde. Att
sd skedde berodde pa bristande information till och kommunikation
med den regionala nivin frin den centrala, vilket sorterar under
ovanstiende operationalisering.

Flera regionala aktorer pipekar ocksa statens ”ovilja” till férindringar
av regelverken som omgirdade anvindningen av tillvixtkapitalet.
Trots att regeringen 1 sin inbjudan till tillvixtavtalen 6ppnade t6r orslag
till indringarireglerna for tillviixt- och sysselsittningsfrimjande atgirder
frin regionerna, upplever de regionala aktSrerna att det i realiteten inte
hinde mycket pd omridet (intervjuer). En aktdr pd central nivd
instimmer i att “’radikala forindringar inte har gjorts”. En férklaring kan
vara forslagens natur (att relativt fi forslag till forindringar verkligen
kunde genomforas, som en f6ljd av att dessa 1 princip skulle gilla
nationellt och ha relevans for tillviixtprocessen), en annan att aktdrerna
pé den centrala nivin varit ovilliga att slippa ifrdn sig makt, en friga som
diskuteras utfdrligare 1 avsnittet "Maktkamp eller ¢j?”.

Ovilja till praktiska férindringar i arbetet med regionala utvecklings-
frigor pa central nivi kan tolkas som en tredje indikation pd den centrala
nivins begrinsade reella férhandlingsbenigenhet. ”Inte pi nigot de-
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partement har RTA inneburit nigot genomgripande nytt arbetssiitt.
[...] Frin ett par departement antyds att den politiska ledningen visar
ettsvaltintresse f6r RTA och [har] prioriterat den nationellt motiverade
sektorspolitiken” (Nordregio 2000:31). Ett pa sina hall stort ointresse
f6r processen bekriftas av flera av de intervjuade aktdrerna pa central
nivd. Det finns 4dven en kamp om tillvixtavtalens innehdll och
finansiering inom och mellan departementen. “Tanken att bygga
bryggor mellan sektorstupréren var svir att omsitta i praktiken. Makt
och styrning ir viktiga bitar, det innebir att slippa ifrdn sig makt fran sin
sektor till nigon annan. Sektorpolitiken ir vildigt tydlig i regerings-
kansliet”, siger en aktér pd Nutek. En annan central aktdr siger att
processer som RTA riskerar att bara bli en ”papperstiger”’, med stor risk
for att det blir mycket politik och lite innehall. “Det tar tid innan samsyn
utvecklas, det handlar om revirbevakning”, siger en tredje central
aktor, som dock tycker sig se positiva tecken pd en utveckling mot ett
okat intresse for RTA-processen och samordning. Aven regionala
aktdrer pekar pd positiva signaler, framfor allt Nuteks och Tvir-
sekretariatets arbete som upplevs som engagerade och aktivt.

Den uteblivna férhandlingen

Forhandlingsrelationen mellan stat och region uppvisar siledes brister,
bide vad giller parternas kommunikation och (reella) forhandlings-
benigenhet. I kommunikationen finns problem med sivil punkt tre
som fyra: motstridig och otydlig information respektive avsaknad av
lyssnande motpart. Det ir frimst de regionala aktdrerna som upplever
dessa problem 1 kontakterna med den centrala nivin. Aktorer pa den
centralanivin “erkiinner” 1viss man dessa brister, sirskilt den motstridiga
och otydliga informationen.

Med avseende pa férhandlingsbenigenheten ir det terigen frimst
regionerna som anser att den centrala nivin inte visat mycket av reell
térhandlingsbenigenhet. Regionala féretridare upplever att staten
backat frin de ursprungliga intentionerna, inte visat vilja till f6rindring
av regelverk fOr att frigéra storre del av tillvixtkapitalet samt inte dndrat
sitt arbetssitt for att verkligen anpassa sig efter de nya foérhillandena.
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Statliga aktorer pd den centrala nivin instimmer 1 stort med de sista tva
péstdendena. Diremot anser fi av dem att staten verkligen backat frin
de ursprungliga intentionerna med RTA-processen. Att regionerna
upplevt det sd beror snarare pa den otydliga informationen i bérjan av
processen, menar fleraav de intervjuade. En del av de centrala aktdrerna
pekar ocksd péd att regionerna 1 viss man misstorstitt idén med de
regionala tillvixtavtalen: att de huvudsakliga fsrhandlingarna skulle figa
rum inomregionalt. Den ligre grad av reell foérhandlingsbenigenhet
som trots allt funnits hos delar av den centrala nivin kan troligtvis —
dtminstone delvis — forklaras med statens BATNA: statens mojlighet att
1 6kad utstrickning anvinda sig av sitt “gamla” piverkansinstrument
hierarkisk styrning, i avsaknad av uppnidda forhandlingséverens-
kommelser med den regionala nivin.

Avslutningsvis illustreras nigra av de intervjuades olika synsitt pa
térhandlingsrelationen mellan stat och region med citat frin tre olika
placerade aktorer:

Vi har inte férhandlat. Det var en del av det hir arbetet som inte
fungerat, det hade inte tinkts igenom vad som skulle avses med
férhandlingar (central aktor, som dock papekar att det 1 férsta hand var
tinkt att forhandlingarna skulle dga rum inomregionalt).

Sjilva den hir beteckningen, regionala tillvixtavtal, den kan man
naturligtvis med forlov sagt ha lite synpunkter pd, for si mycket avtal
ir detju egentligen inte. Och vad giller vem som har haft mgjlighet att
paverka det ena och det andra, det kan man ocksa fundera p3. For det
irju, [...], vildigt mycket s att staten var noga med att gjuta det hir
1 ndgon sorts nationell form (regional aktor).

Det fanns stora férvintningar i regionerna om pengar och mojligheter
att fsrhandla med myndigheter som Nutek, och detta f5ljdes inte upp.
Partnerskapen var aktiva, och risken f6r besvikelser var ritt stor sen nir
detta blev tydligt [dvs. att pengarna var l3sta, att det fanns f3 reella
mojligheter att forhandla, forf. fortydligande]. Nutek gick in 1 detta
med stora lisningar till pigdende program. Politiskt har man inte
tillrickligt vil klargjort vad man ville ha utav det hir. Samtidigt ska man
komma ihig att det var ett Lirande f6rs6k. Det ir en stor och lingsiktig
process, men manga vill ha resultat nu (aktdr pa Nutek)
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Tva torhandlingsvilliga regioner

[ kapitel tva uppmirksammades vad som hir bedoms som de viktigaste
skillnaderna mellan de tvi studerade regionerna: stort och litet lin, olika
politisk firg samt olika uppgifter, organisation och finansiering. Det ir
nu dags att stilla frigan om Skine och Kalmar lin har olika erfarenheter
av arbetet med de regionala tillviixtavtalen, och om detta 1 s3 fall kan
bero pd (nigon av) dessa skillnader?

Den bild som hittills redovisats, dir de tvd regionernas erfarenheter
behandlats tillsammans, ir inte 1 behov av ndgra stérre modifieringar:
erfarenheterna av RTA-processen och relationen med den centrala
nivin uppvisar betydligt fler likheter 4n olikheter. Det ur denna studies
perspektiv mest intressanta ir de tva regionernas gemensamma drag
som forhandlingsvilliga aktorer. De har bada varit vil forberedda och
inbdrdes koordinerade infér vad som vintades bli férhandlingar med
den centrala nivin. De har dven, 1 absoluta termer, varit resursstarka
férhandlare. Diremot har de, i relativa termer sett, varit i en svag
position eftersom de 153 h6g grad varit beroende av statliga resurser och
statlig férhandlingsvilja for forhandlingarnas férverkligande.

Den skillnad som tydligast framtrider 1 intervjuerna ir att processen
flutit ndgot smidigare 1 Kalmar lin, vilket tillskrivs det faktum att linet
4r mindre och att Skine genomgitt stdrre forindringar, med t ex tvd
olika organisationsmodeller, och att det dirfér tagit lingre tid att
komma in 1 arbetet hir. ”"Kalmarborna har utvecklat lokala aktérer till
regionala aktorer, de har fitt lokala aktdrer att borja tinka 1 regionala
banor. Det ger bra utfall dven f6r den kommunala nivin. Det har varit
svarare att fi in det perspektivet 1 Skdne, som har minga och stora
kommuner”, siger en aktér pd Nutek. Att Region Skine fitt dra ett
tungt lass med de stora sjukvirdsunderskotten kan ocksd 1 nigon min
bidragit till att dimpa entusiasmen dver RTA-arbetet, menar en central
aktor: ”Kalmar har varit oerhort positivt. De har nog mer 4n andra tyckt
sig ha pejl och att RTA gagnat vad de redan gjorde. I Skines fall har det
mojligtvis inverkat att de har sjukvirden, den har verskuggat RTA,
liksom 1 Vistra Gétaland”. Bilden av hur Region Skines ansvar f6r
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sjukvirden, 4 ena sidan, och dirmed regionens beskattningsritt, 4 den
andra, inverkat, ir dock ingalunda entydig. En del aktdrer menar att
beskattningsritten ir viktig, for minskat beroende frin staten.

Samma sak giller storleken. Ovan framgick att Skdnes storlek bidragit
till att processen varit svirare att samordna hir. En aktor 1 Kalmar lin
papekar emellertid storlekens fordelar: ”Skine ir, tillsammans med
Vistra Gotaland, en stor elefant pa spelplanen — vad ir lilla Kalmar 1
jaimforelse?”. Samme aktor siger sig inte se att eventuellt olika erfaren-
heter mellan de tvd linen skulle bero pa olika uppgifter eller organisation:
”Jag tror inte att det inneburit att staten behandlat oss olika, di tror jag
snarare att det finns andra faktorer som spelat roll, t ex politisk firg.
Skine har borgerlig majoritet och ett vigmistarparti som inte anses
riktigt rumsrent.” Aven hir ir uppfattningarna delade: vissa aktérer
menar att det inte helt gir att bortse frin att regionorganets majoritet 1
Skane haft “fel politisk firg”, sett ur regeringens perspektiv. Vissa
papekar dock att skiningarna ibland retat regeringen 1 onédan, genom
att sticka fram hakan lite vil mycket.

Det 6vergripande intrycket ir dock, som redan fastslagits, att det inte
funnits nigra entydiga och stora skillnader 1 de tv3 regionernas RTA-
arbete, som kan tillskrivas deras olikheter 1 de avseenden som hir
studerats. Inte heller framkommer nigon tydlig skillnad 1 de centrala
aktdrernas uppfattning om de tvd regionerna 1 detta arbete, med
undantag for att Kalmar upplevs ha haft en ndgot littare process. Bida
regionerna har av flera intervjupersoner pa central nivi uppfattats som
aktiva och intresserade av processen:”Skane, Kalmar och Gotland har varit
mest aktiva i att hora av sig hit. De har varit mer offensiva, de har kriivt mer
aktivitet hirifrin och dven mer radikalt upptridande frin vér sida. De har
velat profilera sig. Linsstyrelsernas kultur ir mer forsiktig”, anser en central
aktor, vilket bekriftas frin andra hall, bl a av en aktor pd Nutek: “Det dr en
annan go 1 férsdkslinen, de sitter inte fast 1 gamla spar.”

Maktkamp eller ¢j?

Forklaringar till den bristande forhandlingsrelationen har diskuterats,
sdsom den centrala nivdns splittrade agerande 1 friga om de regionala
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tillvixtavtalen. Ytterst bottnar frigan om vem som ska ha ansvar och
resurser for att utforma regional niringspolitik 1 makt. Detta har berdrts
1 ndgra av avsnitten ovan. Hur ser de olika aktdrerna 1 RTA-processen
pé frigan om det pigir en maktkamp om regional niringspolitik, mellan
regional och central niva?

P4 den regionala nivin ir bilden relativt enhetlig — minga av de
intervjuade upplever en maktkamp. "Det ir ett nollsummespel om
makten. Regionerna har tyckt att det varit lite vil roligt med
férsoksverksamheten, nu drar regeringen och staten 6ronen 3t sig och
vill ha tillbaka det gamla systemet”, siger en regional aktér. Andra
instimmer 1 vad som ndgon uttryckte som “konspirationsteorin’: att
regeringen vill avstyra den snabba utvecklingen av regionalt sjilvstyre
och att tillvixtavtalet var ett sitt att delvis aterta kontrollen. ”Man har
ju ibland tinkt tanken att det hir med RTA lanserade staten for att pd
ndgot sitt avleda forsdksverksamheten in 1 en sddan form som staten
hade stépt uppifrin” (regional aktor). Aven de som inte “bekinner sig”
till konspirationsteorin menar att det ir en strid om var makten f6r
regional niringspolitik ska ligga—och att det frimst ir den centrala nivin
som visar ovilja till indring just av ridsla f6r att mista makt: ”Jag tror att
mainga inom staten ser det [regional utveckling och maktférdelningen
stat-region] som ett nollsummespel, medan regionerna ser det som en
vinn-vinn-situation”.

P4 den centrala nivin ir uppfattningarna om maktkamp mer skiftande.
En del anser inte att ndgon sidan férekommer, och att staten inte har
nigon principiell motvilja mot att indra 1 ansvars- och resursfor-
delningen: “’Personligen tror jag att det kan utvecklas sd att bida parter
vinner pd det — eller sd att regionen vinner. Man madste se till
organsiatoriska frigor. Att RTA skulle vara statens sitt att ta tillbaka
makt r taget ur luften, det har jag aldrig tinkt sjilv. Jag tror snarare att
det blev en komplikation som man inte visste hur man skulle hantera
med sjilvstyrelseorganen”, siger en central aktdr. En annan aktor pa
central niva svarar s hir pa frigan om huruvida en maktkamp pagar: "Ja,
det tror jag. Staten decentraliserar girna processen till regionerna, men
vill behilla pengarna sjilv”.

Staten utgdr ingalunda en enhetlig aktor. Pa sina hill har centrala
aktdrer agerat utan att definiera processen i makttermer, men inter-



40 MALENA ROSEN

vjuerna visar att det dverlag har funnits ett makttinkande pa central niva
som tydligt priglat RTA-processen. Makttinkandet fdrekommer dven
pd regional nivd, men mer som frustration &ver den centrala nivans
torindringsobenigenhet och ofta 1 form av en positivare tro pi
mojligheterna att forma regionala utvecklingsfrigor pa ett sitt som gér
samtliga nivder till “vinnare”. Bilden stimmer vil 6verens med den
Matilda Broman tecknar av maktspelet mellan regional och central
nivd, 1sin rapport om regionala utvecklingsfrigor i allminhet (Broman

2001).



Avslutande diskussion

Slutsatser

Studien tog sitt teoretiska avstamp 1 férhandlingslitteraturen, vilket
motiverades av (I) att forhandlingar mellan stat och region explicit
omnimndes 1 dokument frin regeringen som tillvigagingssitt 1 RTA-
processen, och (II) att man kan f6rvinta sig ett 6kat inslag av
férhandlingsrelation mellan de tvd nivierna utifrin autonomiprincipen,
som aktualiserades av att staten redan delegerat ansvaret for regionala
utvecklingsfrigor till de sjilvstyrande organen i de tvd studerade
regionerna.

Rapportens slutsats ir att processen med de regionala tillvixtavtalen
inte har priglats av regelritta forhandlingar, snarare av samtal och
diskussioner 1 kombination med statlig styrning, dir det senare varit det
mest framtridande. Staten har inte nimnvirt rort sig frin sin traditionella
placering nira styrningsstatens position 1 riktning mot forhandlings-
statens, pd en skala dir dessa bida modeller utgér indpunkter. Den
centrala nivin delegerade ansvar t6r regional utveckling—och regionala
tillvixtavtal — till den regionala nivin, men var mer ovillig att delegera
resurser och makt. Regionerna gavs med andra ord ett Skat matt av
handlingsfrihet men inte reell kapacitet att utnyttja denna (handlings-
férmaga). Nigon ny maktférdelning kan silunda inte skdnjas mellan de
tvd nivierna med avseende pa arbetet med de regionala tillvixtavtalen.

I analysen framkom flera brister i férhandlingsrelationen: den centrala
nivin utgjorde en splittrad forhandlingspart, ndgot som tydligt var till
nackdel snarare in foérdel for de regionala parterna, di det himmade
kommunikationen mellan parterna. Den splittrade staten gav otydlig
och motstridig information, dir bristen pa en tydlig definition av det
regionala tillviixtkapitalet 1 bdrjan av processen fick negativa konse-
kvenserisenare skeden. [ kontakterna mellan de tvi nivierna visade den
centrala nivin dven brister 1 dterknytning till regionernas kom-
munikation. Exempel hirpd ir de brev med viktiga synpunkter pd
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finansieringsfrigor som de tvd regionerna skickade till regeringen
respektive niringsdepartementet, pd vilket ett ofullstindigt svar gavs 1
ena fallet, och inget svar alls 1 det andra.

Regionerna upplever ocksi att staten backat frin de ursprungliga
intentionerna samt genom f3 férindringar av regelverk och arbetssitt
inte visat vilja att arbeta enligt nya metoder. Den relativt 1iga reella
torhandlingsbenigenhet som staten uppvisat 1 processen torde —
dtminstone delvis — kunna forklaras med statens BATNA: alternativet
till en utebliven férhandlingsdverenskommelse med regionerna ir att
fortsitta med hierarkisk styrning och kontroll. Centrala aktdrer
instimmer 1 en del av kritiken som riktas mot det statliga agerandet,
frimst vad giller otydlig och motstridig information (som de sjilvaiflera
fall upplevt som férsvirande och himmande i arbetet), samt att det varit
svart att fi igenom regelindringar och nya arbetssitt. En del av de
intervjuade pd central nivd anser dock att regionerna missforstitt delar
av processen (t ex att forhandlingarna frimst var tinkta att iga rum
inomregionalt) och att de haft brittom med att se resultat nu snarare in
att betrakta RTA-arbetet som den lirande process det skulle vara.

Maktkamp och makttinkande har priglat processen. Centrala aktorer
har till stor del sett processen med tillviixtavtal som ett nollsummespel
och bevakat sina respektive revir, medan regionala aktérer 1 stor
utstriickning har betraktat arbetet med tillvixtavtalen som ett
plussummespel — dtminstone pa sikt (undantag frin dessa synsitt finns
dock pd bida nivder). Om vi knyter an till fyrfiltsmatrisen som
presenterades 1 kapitel tre, si kan vi konstatera att det finns en hég grad
av att inte vilja forhandla pa den centrala nivin —se figur 2. Detta ir tydligt
inom sivil regeringskansliet (RK) som inom flera av departementen.
I Nordregios relativt omfattande intervjumaterial pdpekar aktdrer pd
olika departement att den politiska ledningens intresse f6r processen
varit svalt. Det finns dock 4ven statliga aktorer, exempelvis Nutek, som
anser att verkliga férhandlingar med regionerna hade varit dnskvirda,
men som inte kunnat forhandla pga att de medel de férfogar Gver inte varit
tillriickligt flexibla och/eller att redan igingsatta projekt omgjliggjort
detta. Exempel pa statliga aktSrer som varken velat eller kunnat forhandla
tir hir representeras av AMS. Dock bor ett litet frigetecken sittas for
AMS, eftersom det ir svart att veta 1 vilken utstrickning AMS verkligen
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velat fsrhandla. R egionala foretridare har uttrycke storvilja till forhandling,
men upplever att de inte kunnat pga motpartens agerande.

Vill forhandla Vill inte forhandla

Staten i form av
Kan férhandla regeringen/RK, stora
delar av departementen

Regionerna, staten 1

form av Nutek Staten 1 form av AMS

Kan inte forhandla

Figur 2 Att vilja och kunna forhandla

Som vi konstaterade nir aktdrsegenskaper diskuterades 1 kapitel tre, 4r
“torstd” grundliggande tor aktdrens vill och kan. Om en aktor inte
uppfattar en process som forhandling finns det inte heller nigon
anledning for denne att agera som en forhandlingspart. Vad giller
arbetet med de regionala tillvixtavtalen ir det tydligt att den regionala
nivin forstitt processen som forhandling. Den centrala nivin bor ha
forstitt processen pa samma sitt, frimst regeringen som lanserade RTA-
arbetets utformande som tv3 férhandlingsrundor: en pa regional nivi,
och en mellan stat och region. Diremot kan delar av den centrala nivin
forstitt processen pd annat sitt: det dr i flera fall tydligt att informationen
till och kommunikationen med &vriga centrala aktdrer inte alltid
fungerat tillfredsstillande frin regering och departementens toppskikt.

De uteblivna forhandlingarna kan dven tillskrivas strukturella faktorer.
RTA-arbetet ir ndgot annat in regionforséken. I arbetet med de
regionala tillvixtavtalen “forhandlade” staten med sig sjilv, dvs.
linsstyrelserna, 1 de lin som inte var f6rsokslin. Det ir sd staten dr van
att relationen med den regionala nivin ser ut, att linsstyrelsen ir den
primira kontakten, medan f6rsokslinen utgjorde frimmande figlar 1
RTA-processen. I de flesta lin agerade staten “som vanligt” gentemot
linsstyrelsen som den regionala f6retridaren.

Analysen visar inte pd nigra storre skillnader mellan de tva regionernas
erfarenheter av RTA-processen. Skine lin har haft en mer komplicerad
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process, dels som ett resultat av att man hir har haft tvi olika
organisationsmodeller under sin tid som f6rsékslin, och dirmed inte
var lika inarbetade 1 férsoksverksamheten nir de regionala tillviixtavtalen
tillkom som Kalmar lin, och dels pga av inre stridigheter i borjan av
RTA-arbetet. Bdda regionerna har upplevt organisatorisk komplexitet
genom de dubbla processerna med utvecklingsprogram och tillviixtavtal.
De har arbetet utifrin att de senare skulle utgora en del av de férra, men
ansett det svirt att pedagogiskt férklara skillnaderna utdt, for
medborgarna. Det finns foretridare for sivil Skine som Kalmar lin
vilka uppfattat processen med de regionala tillvixtavtalen som ett forsck
av staten att ta tillbaka makt som hamnat pd den regionala nivin genom
torsoksverksamheten (“konspirationsteorin”).

Trots besvikelser dver uteblivna férhandlingar med den statliga nivan,
samt en hog grad av statlig kontroll 6ver processen, anser de regionala
aktdrerna 6verlag att arbetet med de regionala tillvixtavtalen inneburit
madnga positiva erfarenheter. I sin ESO-rapport om tillvixtavtalsarbetet,
med fokus pd partnerskapsmodellen, skriver Peter Ehn (2001:55) att
processen har “bidragit till att 6ka medvetenheten om den regionala
och lokala niringslivsmiljéns betydelse for foretags konkurrenskraft.
Detta har 1 sin tur inneburit att betydelsen av nitverk och kluster-
bildningar har fitt 6kad uppmirksamhet. Viktigt dr ocksd att
tillvixtavtalen har synliggjort de offentliga och privata resurser som
satsas pd att frimja tillvixt och sysselsittning”. Dessa fordelar har dven
framkommit 1 intervjuerna inom ramen f6r denna studie.

Vad hinder framéver?

Regeringen limnade den 27 september 2001 propositionen Regional
samverkan och statlig linsforvaltning (prop. 2001/02:7). PARK-utred-
ningen hade 1 sitt slutbetinkande dret innan (oktober 2000, SOU
2000:85 Regional frihet och statligt ansvar) rekommenderat fortsatt
torsoksverksamhet, di det egentligen ansdgs f6r tidigt att utvirdera
verksamheten efter si pass kort tid.

I propositionen foreslds lagstiftningen som reglerar den indrade
regionala ansvarsfordelningi de fyra forsékslinen upphéra vid utgingen
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av ar 2002 (prop. 2001/02:7, s. 2). Istillet foreslds det bli majligt att i
samtliga lin frin och med ar 2003 bilda kommunala samverkansorgan t6r
regional utveckling. Ett sidant organ ska utgéras av ”ett kommunal-
torbund dir samtliga kommuner ir medlemmar och dir iven landstinget
kan varamedlem” (prop. 2001/02:7,s. 1). Undantag frin detta ir Skine
lin och Vistra Goétalands 1in dir landstinget kan utgdra samverkans-
organ. "Regeringen gér beddmningen att ytterligare erfarenheter bor
vinnas av en direktvald regional nivd och verksamheten bor hir [1 Skine
och Vistra Gotaland] fortsitta ytterligare en mandatperiod och bli
toremal f6r utvirdering” (prop. 2001/02:7, s. 1).

Den traditionellt svenska modellen, med en stark statlig respektive
kommunal niv3 och en smal regional “midja” (”timglasmetaforen”),
framhdlls 1 propositionen. Regeringen f6reslir begrinsat ansvar for
styrelsen pa den regionala nivan. Linsstyrelsens roll stirks 6verlag: "Dir
det dr limpligt bor statliga regionala verksamheter inordnas 1
linsstyrelsen. Linsstyrelsens roll skall stirkas nir det giller tillsyn,
uppfdljning och utvirdering. Linsstyrelsens styrelse, som idag utses av
landstinget, f6reslas frin ir 2003 utses av regeringen for att markera att
regeringen har det fulla politiska ansvaret for linsstyrelsens verksamhet”
(prop. 2001/02:7, s. 2). Samtidigt signalerar regeringen 1 propositionen
om en genomgripande utredning av samhillsorganisationen: om
uppgifts- och ansvarsférdelning mellan sdvil kommun, region och stat,
som mellan myndigheter och departement.

Samverkansorganen foreslds fi 1 uppgift att utarbeta program fér
linets langsiktiga utveckling och att samordna insatser 1 linet f6r
genomfdrande av programmet. [ de lin som idag ir forsokslin fir
samverkansorganen iven under nista mandatperiod beslutanderitt
dver motsvarande regionalpolitiska medel som de i dag beslutar om, 1
avvaktan pd en utvirdering av det fortsatta férsdket. Samverkansorganen
avses fi ansvaret for utveckling och férankring av det som framdver
benimns som fillvixtprogram. Dessa tar vid efter de nuvarande
tillvixtavtalen, som forlings ett dr, dvs. t o m hela ir 2003. Namnet
dndras till tillvixtprogram eftersom det inte ir friga om juridiskt
bindande avtal mellan parter” (prop. 2001/02:7, s. 48).

Till skillnad frin vid lanseringen av idén med de regionala
tillvixtavtalen nimns inte forhandlingar som ett forfaringssitt f6r
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framtagande av de regionala tillvixtprogrammen. Programmen ska,
enligt propositionen, utvecklas 1 samarbete med linsstyrelsen, som ska
vara “statens regionala foretridare med ett tydligt ansvar inf6r rege-
ringen” (prop. 2001/02:7, s. 49). Detta for att i ett ’statligt helhets-
perspektiv”’ 1 arbetet, och f6r hinsynstagande till nationella intressen.
Hur stringt styrda de nya tillvixtprogrammen kommer att bli frin
statligt hall 4r oklart 1 propositionen, men att det blir ndgon form av
statlig styrning stir klart: "Redan nu kan f&rutses att vissa anvisningar
kommer att finnas for hur tillviixtprogrammen skall utformas for att fi
viss enhetlighet 1 struktur och innehill” (prop. 2001/02:7, s. 47).
Riksdagens beslut om de nya samverkansorganen och tillvixt-
programmen fattades den 17 januari 2002. Beslutet skiljer sig pd en
punkt frin forslaget 1 propositionen: efter forslag frin konstitutions-
utskottet kommer forsdksverksamheten 1 Skine lin och Vistra Gota-
lands lin att fortsitta 1 oférindrad omfattning t o m dr 2006, dvs.
lagstiftningen om den 4ndrade regionala ansvarstordelning upphér inte
vid utgingen av 2002 i dessa lin (Kommunala samverkansorgan for regional
utveckling, KU7, KU:s betinkande 2001/02:7). Vad innebir da detta fér
det framtida arbetet med regional utveckling i regionerna i allminhet
och de regionala tillvixtprogrammen 1 synnerhet? Reaktionerna pd
propositionen, och senare beslutet, ir blandade frin kommun- och
landstingstérbunden samt de tvd hir studerade regionerna. Om
tillvixtprogrammen skriver de tva forbunden f6ljande (s. 4):

Det ir ocksd anmirkningsvirt att staten behéller en dverprévningsritt
av tillvixtprogrammen. Det ir inte rimligt att staten f6rst forhandlar om
ett program som sedan faststills i demokratisk ordning, och att staten
1 ett senare skede ensidigt kan justera forhandlingsresultatet innan
utbetalningar gors. En sidan ordning bidrar 1 allra hogsta grad till en
otydlighet om vad som ir statens roll och funktion i sammanhanget.
[Att] staten forbehaller sig ritten att fatta egna beslut om ekonomiska
och andra insatser som ror en region, liksom att ha egna kontakter med
foretridare for niringsliv och organisationer i en enskild friga [...]
underminerar samverkansorganens position som regionala féretridare,
och innebdr en misstroendeforklaring mot samverkansorganens férmdga att
hantera tillvixt- och regionala utvecklingsfragor, som rimmar illa med det ansvar
man séger sig vilja lita dessa ha” (min kursivering).
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De statliga medel som samverkansorganen foreslds fi hantera ir
betydligt mindre in vad sjilvstyrelseorganen idag hanterar. Om de
huvudsakliga ekonomiska resurserna ska ligga hos linsstyrelsen, ger det
en uppfattning om att ansvaret for regional utveckling ska ligga hir,
anser kommun- och landstingstérbunden ireaktionen pé propositionen.

En aktdr 1 Region Skine konstaterar att den egna regionen ser
riksdagsbeslutet frin 2002-01-17 som relativt positivt. Efter konsti-
tutionsutskottets forslag som ledde till att forsdksverksamheten fortsitter
1 ofdrindrat skick ytterligare en mandatperiod 1 Skdne och Vistra
Gotaland, anser denne aktor att Region Skdne fitt ungefir vad man
hoppats pa: “Diremot kanske de andra tva f6rsokslinen snarare tappar
lite grann pa det nya. Och de helt nya [som startar ssmverkansorgan| fir
en mild variant, det ir inte bra for regionaliseringstanken.” Om
tillvixtavtalens 6verging till tillvixtprogram siger aktdren: "Rent
allmint s tar man ner profilen i namnet, men man hdojer i
genomforandet, t ex genom att landshovdingen ska samordna de
statliga insatserna. Man inkluderar ocksd infrastruktursatsningar och
universitet och hégskolor, som var exkluderade 1 RTA. Det ir alltsi mer
som inkluderas, det kinns som om det tas mer pd allvar, man stiller
storre krav pa den statliga sidan och dess samordning.”

Inom Regionférbundet i Kalmar lin menar en aktor att den mycket
preliminira uppfattningen ir att man fatt bekriftat att strategin att se
RTA som ett av flera genomférandeinstrument f6r RUPEN var den
ritta. Det ir pd det regionala utvecklingsprogrammet fokus ligger: Vi
ser det regionala tillvixtprogrammet och infrastrukturprogrammet som
konkretiseringar av. RUPEN.” Vilka inflytande- och paverkans-
mojligheter som regionerna kommer att f3 vad giller framtagandet av
de nya tillvixtprogrammen Aterstir att se, menar aktdren: “Forra
gangen var det mycket vackra ord, men klent med kunskapen och viljan
att arbeta 1 den riktningen. Jag hoppas att niringsdepartementet och
regeringskansliet inser att de maste aterskafta fortroende ute i landet. ..
Vikommer att ligga mindre tid och kraft pa att forséka paverka den hir
gangen, vi kor virt eget race.”

Vi kan slutligen konstatera att det ir svirt att spekulera i vad de nya
besluten kommer att innebira tér regionernas mojligheter till inflytande
och paverkan 6ver regional utveckling och de regionala tillvixt-
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programmen, och f&r relationerna mellan stat och region 1 dessa frigor.
Mycket tyder pd okat statligt inflytande och kontroll dver regionala
utvecklingsfrigor, vilket ocksd Matilda Broman pekar pd i sina slutsatser
av studiet av regional utveckling mer generellt. Vad giller de nya
regionala tillvixtprogrammen kan det faktum att det inte lingre
uttryckligen talas om férhandlingar mellan region och stat som ett led
vid framtagandet tolkas pa tva olika sitt. For forsta kan det bero p3 att
staten inte avser att rora sig i riktning mot att vara en forhandlande part,
utan huvudsakligen hilla kvar vid den traditionella hierarkiska
styrningen, t ex med motivering att skillnaderna regionerna emellan
inte fir bli f6r stora. Undvikandet av att explicit nimna forhandlingar
kan, t6r det andra, bero pi att regeringen vill "ligga 1dgt” den hir
gingen, for att undvika det missndje och den besvikelse som f6ljde pa
RTA-processen dir regionerna initialt hade hogt stillda f6rvintningar
pd inflytande genom férhandlingar med staten. Intentionerna kan
fortfarande vara att det ska finnas inslag av regelritta forhandlingar 1
processen, men for att inte riskera en upprepning av uppskruvade
férvintningar viljer man att formulera sig pd annat sitt. Att det blir
inslag av statlig styrning stir klart, men inte hur lingt denna kommer att
stricka sig. Var pd skalan mellan foérhandling och styrning staten
kommer att placera sig i arbetet med de regionala tillvixtprogrammen
terstdr att se.
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