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Forord

Den 27 februari 2007 6verldmnades den senaste av de utredningar som gjorts
kring fragan om den regionala nivdn i svensk samhallsorganisation till re-
geringen. Ansvarskommitténs slutsatser var inte unika — ett otal utredningar
hade redan gatt pa djupet med fragestallningar och argument for eller emot
en starkt regional niva. Samtidigt var kommitténs slutbetankande ovanligt i
ett avseende — det var en enig parlamentarisk kommitté, med ledamoter fran
samtliga riksdagspartier, som stod bakom betdnkandet.

Kommittén byggde sina slutsatser pa antagandena att saval forutsedda ansprak
pa okade offentliga insatser som globaliseringen, ett 6kat internationellt sam-
arbete och bibehallandet av en vital demokrati kommer att vara stora framtida
utmaningar for den offentliga samhallsorganisationen.

Ansvarskommittén pekade pa mdnga strukturella svagheter, som kommer att
skapa problem nar det géller att hantera de framtida utmaningarna. Utma-
ningar som redan om tio ar kommer att upplevas som mer eller mindre akuta
— sdrskilt om samhaéllsorganisationen dd inte dr lampad for att mota dem.

Det har gatt mer an tva ar sedan Ansvarskommittén avslutade sitt fyradriga
arbete. Analysen ar gjord. En 6vervaldigande majoritet av remissinstanserna
tillstyrkte kommitténs forslag. Anda har valdigt lite i praktiken hint sedan
dess. Vad beror det pd? Det ar det denna skrift handlar om. Huvudsyftet med
skriften dr att bidra till att levandegdra regionfragan i ett tydligt tillvéxtperspek-
tiv och att aktualisera regionfragans utmaningar och mojligheter. Skriften ger
en bakgrund av vad som har héant i regionfrdgan, reflektioner kring processen
och vari problemen bestdr samt tankbara 16sningar.

Skriften har tagits fram av Sweco Eurofutures pa uppdrag av Arena for Tillvaxt
—ett samarbete mellan ICA, Swedbank och Sveriges Kommuner och Landsting.
Arena for tillvaxt framjar tillvaxt och utveckling pa lokal och regional niva ge-
nom att agera som gréansryttare mellan samhaéllets olika sektorer och bidrar
med processtod och kunskapsbildning for att underldtta och understddja lokalt
och regionalt tillvaxtarbete. Skriften har forfattats av Ulf Johansson pa Sweco
Eurofutures som svarar for innehallet i skriften.

God lasning!
Stockholm i juni 2009

Roland Lexén
Projektchef, Arena for Tillvaxt
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Detta har hant

Regionfragan ar utredd

Denna skrift handlar om en av det svenska utredningsvasendets mest ut-
redda fragor — behover Sveriges samhallsorganisation forandras och den
regionala, politiska nivan starkas? Att fragan intresserat manga illustreras av
Ansvarskommitténs 30-sidiga forteckning med referenser.! Fa fragor som ror
svensk samhallsorganisation ldr ha penetrerats sa djupt. Fa forslag till forand-
ringar av administrativa granser, organisationsstruktur och ansvarférdelning
torde ha belysts sd mdngsidigt. Fa fragor har sa tydligt lyft fram underliggande
makt- och inflytandeperspektiv inom svensk politik och admi-

nistration. En sak torde vara klar — Axel Oxenstierna hade

aldrig blivit fardig med sin reform om han tvingats att ta

till sig ett sd omfattande material och férsdka navigera ”Fa forslag till
bland sd mdnga intressen innan han gick till verket
med att skapa den geografiska, administrativa in-
delning som fortfarande uppenbarligen ar den mest
optimala for Sverige.

fordandringar av ad-
ministrativa grinser,
organisationsstruktur
och ansvarsfordelning
Begreppet “region” ar valdigt mdngfacetterat men torde ha belysts sd
ocksa utrett pa djupet. Eftersom begreppet trots detta
ar oklart ar det ocksa mycket anvandbart. Det ar latt
att dela forskaren Erik Westholms uppfattning nédr han
havdar att det ar just begreppets otydlighet som gor det sa
flitigt anvant.> Han menar att dd denna oklarhet gor det mojligt att ladda ordet
med olika betydelser blir det ett starkt politiskt begrepp, vilket 4 ena sidan ger
utrymme for visioner och oprecisa tolkningar och & andra sidan kan vara pre-
cist nog att fainga konkreta fragestallningar. Har finns ett tydligt spanningsfalt
mellan regionen som politisk idé om samhallets organisation och regionen sa
som den faktiskt tar sig uttryck i manniskors och foretags vardag.

mangsidigt.”

' ”Hallbar samhillsorganisation med utvecklingskraft”, sid 345 ff (SOU 2007:10).

2 Westholm E, Artikel i skriften "Regionen som vision”, fran ett forskningsprojekt pa temat "Regioner i omvandling”
vid Institutet fér Framtidsstudier (SNS 2008).
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Vilka frdgor som ar knutna till regionaliseringen och motiven bakom att
frdgan vuxit pa den politiska agendan har beskrivits i mdnga skrifter och
utredningar.?

Det finns alltsd ingen anledning att gora ytterligare en utredning om region-
frdgan eller vad en region dr. Det kan dock vara pa sin plats att ge en bild av
hur fragan hanterats av det svenska utredningsvasendet under snart femtio
ar —en bild som tydligt illustrerar hur svdrt det ar att dndra befintliga struktu-
rer nar vardet av en forandring forvisso kan vara stor for samhallet men liten
for de politiker som vill vinna ndsta val eller for dem som sitter i toppen pa
befintliga administrativa strukturer.

Som framgdr av bilden nedan har synen pa behovet av ett starkt regionalt an-
svar for regional utveckling varierat dver tid. Sedan Sveriges intrade i EU for
femton ar sedan har samtliga utredningar pekat pa ett behov av en férandrad
samhallsorganisation med en tydligare och starkt regional niva. Slutsatserna
ar som sagt olika, men ytterligare utredningar torde inte sprida mer ljus 6ver
regionfragan — den ar fardigutredd.

Regionfrdagan dir utredd — resultatet har varierat

Linsdemokrati- Region- Parlamentariska Ansvars-
utredningen beredningen regionkommittén kommittén
(1968) (1995) (2000) (2007)
Landstingen bor Landstingen bor Forlangda och Region-
ta Gver ansvaret ta Over ansvaret fler forsok kommuner
fran staten for fran lans- med regionalt bor bildas i
den regionala styrelserna for sjalvstyre. hela landet.
utvecklingen. den regionala
utvecklingen.
Forsok med
Region- { D regionalt sjilvstyre
utredningen
(1992)
Tre mjliga Kommunala
Linsberedningen Lansdemokrati- alternativ — HD samverkansorgan
(1974) kommittén statligt ansvar,
it o (1982) rlfgioner elle'r
sy ommuner i
av forandrad  |{  Ingetbehov H samverkan
H D ansvarsfordeln.mg av for?ndrac.i Lansstyrelser
Fortsatt statligt ansvarsfordelning.
ansvar for regional || Fortsatt statligt
utveckling. ansvar for regional
utveckling.

Fran Ldnsdemokratiutredningen till Ansvarskommittén
— 40 drs utredningar kring samma frdga.

*  En bra sammanfattning finns t ex i "Regional politik” (SKL 2005).



Behovs en reform?

I sitt slutbetankande redovisade kommittén en rad skal till varfor Sverige
behover reformera samhallsorganisationen och stirka den regionala nivan.
Vi ska senare aterkomma till att se pd hur dessa skédl kommer fram i debatten
for eller emot en reform. Med utgdngspunkt fran att medborgarna kommer att
krava en hog och likvérdig kvalitet i samhaéllets leverans av valfardstjanster,
samtidigt som samhallsorganisationen behéver vara uppbyggd pa ett satt som
stoder hallbar ekonomisk tillvaxt och samhallsutveckling pekar kommittén
pa ett antal huvudmotiv for en reform:

Anspriken vixer

Ansprédken pa offentligt finansierade vélfardstjanster kommer att vixa, bland
annat pd grund av att andelen mycket gamla successivt 6kar och efterfragan
pa valfardstjanster 6kar med ett stigande valstand.

De offentliga verksamheterna kommer ocksa att mota medborgare som har
betydligt storre kunskaper och fler mojligheter att utdva inflytande som bru-
kare av valfardstjanster.

Genom en allt mer sofistikerad informations- och kommunikationsteknologi
kommer medborgaren att fa storre mojligheter att gora medvetna val eller att
i 6kad grad skraddarsy ”sina” offentliga tjanster.

Detta torde & ena sidan bidra till en effektivisering och produktivitetshojning i
sektorn. Men & andra kan forbattrade insikter om olika alternativ och en 6kad
brukarmakt bidra till att 6ka de offentliga utgifterna.

Ett 6kat behov av valfardstjanster i kombination med begransat ekonomiskt
utrymme kan dessutom komma att innebéra att medborgarna far ta over
ansvaret fOr insatser som tidigare utforts av den offentliga sektorn.

Politikens nya geografi

Medborgarnas vardag préglas i allt hogre grad av ett betydligt storre geogra-
fiskt omrade 4n hemkommunen. Detta géller inte minst i de befolkningstata
tillvaxtregionerna. I takt med att “vardagens geografi” vaxer stélls nya krav
pa att kunna losa strategiska problem i en “beslutsgeografi” som &r storre an
kommunen men mindre dn hela Sverige.

Sambhillsorganisationens sektorisering och specialisering var ett effektivt satt
att ta sig an ett expanderade offentligt dtagande. Men nya frdgor dyker nu upp
pé agendan. Frdgor som en sektoriserad och alltmer specialiserad samhalls-
organisation har svart att hantera. Hit hor framforallt frdgor av horisontell
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karaktar, som hushallningen med miljoé och naturresurser, hdllbar ekonomisk
tillvaxt, jamstalldhet och integration. Fradgor som kommer att stdlla stora krav
pa att samhaéllsorganisationen formadr att ta hdansyn till helheten och att gora
avvagningar mellan olika sektorsintressen.

Inom de flesta politikomrdden dr ansvar, befogenheter och uppgifter fordelade
over flera nivaer och pa mdnga olika organ. Styrningen sker alltsd pa flera
nivder samtidigt. Det gor det svart for den enskilde individen att Overblicka
samhallsorganisationen, bdde for att forstd vart hon eller han ska vinda sig
och ndr och av vem ansvar ska utkravas. Att sektorsgranserna skapar stora
problem for dem som har samtidiga behov av insatser fran flera delar av det
offentliga systemet ar val dokumenterat. De vertikala, beslutsméssiga tomrum
som uppstar nar samhallsorganisationen inte dr anpassad for forhandlingar
och kompromisser som involverar olika och likstdllda parter och aktorer gor
det ocksa svart for det politiska systemet att fatta effektiva beslut.

Sveriges medlemskap i EU har tillfort politiken och samhallsorganisationen
helt nya dimensioner. Férutom att EU:s lagstiftning automatiskt blir nationell
ratt paverkas dven sektorer ddr EU saknar “normativ” makt,

t ex inom arbetsmarknads- och sociala fragor genom den

oppna samordningsmetoden. Det europeiska samar- "Dad upp-
betet handlar bade om att paverka EU:s beslut och
att genomfora dem, ndgot som kraver nya verksam-
hetsformer och fordandrar kraven pd styrning och
kontroll. EU-samarbetet sker i en rad olika och svdr-

star litt, som
Ansvarskommittén
triffande beskriver

overskddliga fora — ibland dar politiker foretrader det, en situation dir
Sverige, men oftast i grupper dar svenska experter svenskar dr med,
och myndighetsforetradare deltar. D& uppstar latt, som men inte alltid
Ansvarskommittén traffande beskriver det, en situation Sveri ge. ”

dér svenskar dar med, men inte alltid Sverige.

Okad obalans mellan ansprik och ekonomiskt utrymme

Den djupa och globala ekonomiska kris som véarlden just nu genomlever har
dterigen satt fingret pa den offentliga sektorns behov av ekonomisk tillvéxt. Ef-
fekterna av en minskad privat sysselsittning och ett sjunkande skatteunderlag
slar med full kraft rakt in i valfardssystemet. Men att varldskonjunkturen sa
smaningom vander uppat igen kommer inte att rdacka for att klara finansie-
ringen av det offentliga dtagandet framéover. I varje fall inte om det ska ske
inom ramen for dagens internationellt sett redan mycket hoga nivd pa det
samlade skatteuttaget. Det forutsatter dessutom att ett stigande valstand inte
genererar krav pa en 6kad ambitionsniva i de offentliga verksamheterna, samt
att nédvandiga omstallningar och omfordelningar av arbetskraft och kompe-



tens mellan olika sektorer inom den offentliga sektorn kommer att fungera
smartfritt. Mycket talar for att en sddan utveckling inte ar trolig.

Balansgdngen mellan ett okat privat konsumtionsutrymme och ett synnerli-
gen begransat utrymme for 6kad offentlig konsumtion kommer att bli en stor
politisk utmaning. Klarar samhéllsorganisationen inte att 16sa denna ekvation
talar det mesta for att medborgarna kommer att vara mindre positivt installda
till en solidarisk finansiering av offentliga valfardstjanster. Dagens kris ar for-
hoppningsvis 6vergaende — de ekonomiska utmaningarna for den offentligt
finansierade valfairden kommer att besta.

Det demokratiska uppdraget

Som framgdatt ovan kommer den nya “beslutsgeografin” stélla stora krav pa
att staten, kommunerna och landstingen kan samverka och fatta beslut som
kommer att stalla hoga krav pa prioritering och ledarskap.

Medborgarnas vaxande férvantningar, krav pa okat inflytande och forandrade
varderingar innebar att det demokratiska uppdraget kommer att krdava svara
prioriteringar nar de ekonomiska ramar som ska finansiera det offentliga
dtagandet blir allt mer anstrangda.

De framtida problem som skisserats ovan innebér en mycket stor utmaning
for det demokratiska uppdraget, eller som Ansvarskommittén uttryckte det;

"Att balansera tillgingliga resurser mot en stor mingd olika
onskemadl och att styra de offentliga verksamheterna kommer
att stilla héga krav pd ledarskap hos staten, kommunerna
och landstingen. Om inte stat, kommun och landsting lyckas

i det demokratiska uppdraget, riskeras en framtid med miss-
noje bland medborgare och frustration bland fortroendevalda i
forening med behov som ej tillgodoses, forsamrad likvirdighet
och bristande effektivitet”.

Utvecklingsformdiagan avgor

Sambhallsorganisationens formadga till omstallning och utveckling ar strategisk
for att mota de ovan beskrivna utmaningarna. Darfor menar Ansvarskom-
mittén att de offentliga verksamheterna maste utveckla en betydligt storre
flexibilitet och innovationsféormdga.

Samhaillsorganisationen behover ocksd utveckla sin syn pa och samspel med
medborgaren. Okad helhetssyn och minskad sektorisering ar grundlaggande
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saval for forbattrad styrning som for tvarsektoriell fornyelse av offentliga verk-
samheter. Da racker inte langre sektorsvisa reformer utan da behovs atgarder
som forandrar den 6vergripande strukturen, bland annat for att dterskapa en
forlorad tydlighet.

Kommittén avslutar med att papeka att utifrdn de tydliga utmaningar vi ser
i borjan pa 2020-talet dr tiden knapp och reformarbetet bor darfér pabdrjas
omgaende.

De flesta bejakar Ansvarskommitténs slutsatser

Ansvarkommitténs betankande skickades ut pd remiss till 510 remissinstanser.
Regeringskansliet fick in svar frdn 543 instanser — i sig ett nytt rekord for en
parlamentarisk utredning. Frdgan ronte saledes ett stort intresse runt om i
landet. Det positiva mottagandet av kommitténs férslag torde ocksa ligga nara
rekordet — en helt overvildigande majoritet av remissinstanserna bejakade
kommitténs analys, slutsatser och forslag.

Lat oss titta ndrmare pa hur de olika remissinstanserna sag pd ndgra av fra-
gestdllningarna i kommitténs analys och forslag.

Den centrala frdgan ar naturligtvis huruvida regionkommuner med egen be-
skattningsratt bor bildas och fd det samlade ansvaret for regional utveckling
och sjukvard.

En mycket stor majoritet av de omkring 300 remissinstanser som
uttalade en tydlig uppfattning, var huvudsakligen positiva till
att inritta direktvalda regionkommuner med beskattningsritt
och ansvar for hilso- och sjukvdrd samt regional utveckling.

Flertalet av de instanser som var negativa till forslaget var i varierande grad
tveksamma till om halso- och sjukvérden fortsatt bor vara ett ansvar for ett
direktvalt organ pa regional niva.

Nar det géller frigan om det dr motiverat att utifran den nya geografi, de
uppgifter och det forandrade politiskt uppdrag som Ansvarskommittén be-
skriver skapa en ny beteckning — regionkommun — ser vi att motstdndet mot
detta forutom hos lansstyrelserna ocksa finns bland gruppen 6vriga och nagra
kommuner. Notera att inga andra statliga myndigheter avstyrker och att det i
alla grupper finns en stor majoritet for kommitténs slutsats.

Av diagram 2 framgar att det finns en grupp myndigheter (lansstyrelser och
statliga andra myndigheter) som dr emot att regionkommuner ska fa ansvaret
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direktvalda regionkommuner med egen beskattningsrditt
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Statens regionala indelning bor anpassas till en ny ldnsindelning
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for regional utveckling och sjukvard. Flera lansstyrelser anser att legitimitet
inte kraver direktvalda forsamlingar. Det ar trots detta en stor majoritet inom
alla grupper for bildandet av regionkommuner. Notera att det finns ett litet
motstand dven pa kommunsidan.

Ansvarskommittén lyfter fram fordelar med att statens regionala indelning
anpassas till en ny lansindelning. Har tycks de allra flesta vara helt Gverens,
férutom nagra av dem som berors dock. Det vill sdga en grupp statliga myn-
digheter och faktiskt ocksa ndgon kommun.

Uppenbarligen finns en mycket bred majoritet for bildandet av regionkom-
muner och att en framtida statlig regional organisation bor stimma Overens
med en ny lansindelning. Hur ser remissinstanserna da pa uppdrag och
resursfordelning?

Nar det géller ansvaret for regional utveckling dr det hos lansstyrelserna vi
finner motstandarna. Nagon kommun dr ocksa emot detta, men i stort &r alla
remissinstanser for en 10sning dar regionkommuner far ansvar for och resur-
serna for regional utveckling. Samtliga myndigheter, landsting och

ovriga delar denna syn.

Vilka resurser ska d4 folja med detta ansvar? Vi vet frén "Ansvar
sdval forskning som beprovad erfarenhet att kopplingen utan resurser dir
mellan ansvar och resurser ar central ur saval effektivitets-
som demokratisynpunkt. Ansvar utan resurser dr inte bra
och resurser utan ansvar ar forodande. Uppenbarligen
delar inte tvd av tre lansstyrelser denna uppfattning.

inte bra och resur-
ser utan ansvar
dr forodande.”

Nar det galler fordelningen av de statliga projektmedlen for

regional utveckling framgar ocksa tydligt att motstdndet finns hos
lansstyrelserna. Motstandet finns alltsa hos de som skulle bli av med uppgifter
och darmed paverkas negativt av en forandring. Machiavellis 400 ar gamla
tes om motstand mot férandring tycks gélla;

"Det finns ingenting sd svdrt att ta itu med, ingenting sd
vildigt att leda, ingenting sd osikert i framgdng, som att
infora en ny tingens ordning, ty den som forséker har nidmligen
alla dem till fiender som drog fordel av den gamla ordningen
och han har endast ljumma férsvarare i dem som drar fordel
av den nya”.

Macchiavelli, 1513
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Ar det da sa att det 4r graden av egenintresse i kombination med ett noll-
summetankande som styr hur man ser pa regionfragan? Finns det en tydlig
koppling mellan den nuvarande makten over resurser och hur man ser pa
forandringen?* Det vill sdga ar den offentligt finansierade byrakratin — myn-
digheter, kommuner och landsting — emot férandringen om man tror sig
forlora pd den, aven om man tror pa motiven bakom forandringen? Lat oss
se pd nagra fragestallningar som kan belysa detta.

En fraga som tas upp ar en 6verflyttning av ansvaret for den I6pande tillsynen
inom bl a miljo- och djurskydd fran kommunerna till staten. Motivet fran kom-
mittén adr att renodla uppgiftsfordelningen i samhéllsorganisationen. Som synes
ar det ett kompakt motstand hos kommunerna, men dven i gruppen ovriga.

En annan frdga av samma karaktar ar fordelningen av statsbidraget for regional
kultur. Har finns ett kompakt motstand hos lansstyrelserna och aven hos en
del 6vriga. Vilka ar det da i gruppen 6vriga som dr emot? Jo, de som har en
roll i hur medlen delas ut idag.

Motstandarnas argument

Lat oss nu kort se ndrmare pd argumenten hos motstandarna till en region-
reform. Och finns det dartill argument hos foretradarna som komplicerar ett
genomforande av reformen? Vad sidger motstandarna och varfor? Som framgar
av foregdende avsnitt var det en Overvaldigande majoritet av remissinstanserna
som tillstyrkte Ansvarskommitténs slutsatser och forslag.

Ansvarskommittén lade fyra grundlaggande krav pa en reformerad samhalls-
organisation:

¢ utvecklingskraft
e Okat medskapande
* helhetssyn och minskad sektorisering

e okad tydlighet av ansvar

Kommittén identifierade dessutom sex principer for ansvarsfordelning i
samhallsorganisationen:

* demokrati och legitimitet
* finansiering

e rattssakerhet

*  Jfr girna med Niskanens teorier om den budgetmaximerande byrékraten.
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* hushallning och effektivitet

* lagsta effektiva niva

Landsting

Ovriga

- Avstyrker
- Tillstyrker

Regionkommunerna ska avgéra fordelning av statsbidraget till regional kultur

- Avstyrker
- Tillstyrker

Slutligen laborerade kommittén kring tva huvudlogiker for en indelningsre-
form — en organisering enligt sjukvardens logik (dvs 6kad specialisering kraver
storre underlag) eller en organisering utifrdn den regionala utvecklingslogiken
(dvs funktionella regioner och regionforstoring). Kommitténs forslag ar prag-
matiskt men det ar inte helt oproblematiskt — den hogspecialiserade vdrden
ska fortsatta vara ett ansvar for direktvalda regionala organ, vilket i sin tur
innebér att sjukvardslogiken och den regionala utvecklingslogiken maste
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forenas inom gemensamma geografiska granser (vi aterkommer till detta di-
lemma senare). Skélet ar att det inte finns utrymme for tva direktvalda organ
med 6verlappande geografi.

Tre huvudfragor dterkommer i motstdndarnas argumentation. Den forsta ar
frdgan om halso- och sjukvédrdens organisering, det andra ar det eventuella
mervirdet av storre regionala enheter och det tredje dr behovet av en likartad
organisation i hela landet. Vi finner dartill ett horisontellt motstandsargument,
som inte har att gora med Ansvarskommitténs analyser eller forslag. Motstan-
darna menar att en stor forandring av samhallsorganisationen maste genom-
foras med ett flertal av befolkningen bakom sig. Det ar enligt motstandarna
odemokratiskt att infora regionkommuner utan foregdende folkomrostning
eller ett riksdagsval dar fragan dr hogt pa dagordningen. Anhdngarna fram-
for ocksa ett likartat demokratiargument, som innebér att forandringen ska
genomforas underifran.

Om vi borjar med hiilso- och sjukvdrdens organisering kritiserar motstandarna
ansvarskommittén for att inte i tillracklig utstrackning ha analyserat alternativa
sdtt att organisera ansvaret for hélso- och sjukvarden och/eller att kommittén
borde ha foreslagit andra satt att organisera ansvaret for halso-
och sjukvarden. Kommittén diskuterar enligt dem fragorna
med utgdngspunkt i hur hélso- och sjukvdrden ska vara

organiserad och har inte tillrackligt analyserat och/ "Nagra me-

eller lamnat forslag till alternativ till de tre nuvarande nar att staten bor
och foreslagna nivderna i samhallsforvaltningen. ta 6ver ansvaret for
Forslaget kritiseras for att vara for sjukvardscen- hilso- och sjukvdirden
trerat och mdnga (dven bland anhdngarna av en och att det dirmed inte

regionalisering) ar tveksamma till att hédlso- och
sjukvarden i sd hog grad ska fd styra genomforandet

av en ny samhallsorganisation. Nagra menar att staten
bor ta 6ver ansvaret for halso- och sjukvarden och att det
ddarmed inte behdvs ndgra ”storlandsting”.

behovs nigra "stor-

Vi anis

landsting”.

Den andra argumentationslinjen handlar om fragan — behdvs stérre regio-
nala enheter? Motstandarna, och dven en del av anhdngarna till inférande
av regionkommuner, tycker att ansvarskommittén inte har tillrackligt tunga
argument fOr att visa att farre och storre regioner medfor en battre offentlig
verksamhet. De menar att kommittén inte ar Overtygande ndr den pastdr att
regionkommuner resulterar i en forbattrad service for medborgare och foretag.
I detta sammanhang lyfts aven fragor som betydelsen av en tydlig identitet
och sambanden mellan tillvixt och regionstorlek.

Detta leder oss i sin tur in pa det tredje motargumentet, som gar ut pa att
samhiillsorganisationen kan vara asymmetrisk. Den mdste inte vara likformig



over hela landet. Har menar motstdndarna att kommittén borde ha 6ppnat for
en asymmetrisk samhéllsorganisation. Vad detta stdr for varierar dock. Det
kan handla om en variation i férdelningen av ansvar och uppgifter, det kan
innebdra att organisationen kan variera eller att grunderna for den regionala
indelningen kan variera. Grundtemat dr att genomfoérandet av en regionreform
bor anpassas till de skiftande forutsattningarna i olika delar av landet och
att ansvarsfordelningen mellan staten och den regionala nivan skulle kunna
anpassas till respektive regions forutsattningar.

Slutligen framfors ett horisontellt argument som bygger pa att indelningen ska
ske underifran och/eller avgoras i ett val. Motstdndarna menar att en reform
kommer att fa sd stora konsekvenser i medborgarnas vardagsliv — “myndig-
hetsstrukturen forandras”, “myndighetsmakten centreras”, ”staten fjarmas”
0.s.v. att fragan bor avgoras i en folkomrostning eller ett riksdagsval. Man pe-
kar ocksd pd att val pa den regionala nivan har ldgt intresse hos medborgarna

medan riksdagsvalen har ett hogt intresse.

Anhédngarna delar motstdndarnas uppfattning att véljarnas intresse for orga-
nisationsfragor ar lagt, men utgar ifrdn att om man kan uppvisa battre resultat
sd har det betydelse for medborgarna, vilket de sd smdningom kommer att
uppskatta. Men man menar samtidigt att nya regioner ska vaxa fram under-
ifrdn, bl a for att “ta tillvara lokal och regional kunskap” och inte minst for att
”vaga in kommunernas synpunkter”.

”Sdvil motstandare som anhidngare menar alltsd att processen
bor ske underifran och utan att staten ligger sig i den.”

Vad vill regeringen?

Regeringen har lange varit oklar i sin uppfattning i "Regeringen
frdgan och det har varit uppenbart svart att fa en har linge varit
klar bild av hur man avser hantera den. Genom oklar i sin uppfattning

att utse en forhandlingsman for att fora samtal
med landets regioner lyckades man skjuta pa ett
slutligt avgorande. Ansvarskommittén foreslog

i fragan och det har va-
rit uppenbart svdrt att

att tre forhandlingsman skulle utses for att pdborja fd en klar bild av hur
regionbildningen, en splittrad regering gav Jan-Ake man avser han-
Bjorklund ett uppdrag utan ett tydligt mandat. Utspel tera den.”

fran enskilda regeringspartier har foljts av mer eller

mindra oklara gemensamma utspel. Regeringspartiernas

interna diskussion har i vissa delar forts infor 6ppen rida — huvudsakligen i
form av debattartiklar i Dagens Nyheter (se referenslistan i slutet av denna
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rapport). Viavslutar darfor detta avsnitt med en kort “reflektion” kring reger-
ingspartiernas gemensamma debattartikel i Dagens Nyheter den 28 januari
2009 - “Regeringen Oppnar nu for nya storregioner”. Denna artikel dr samtidigt
ett exempel pa hur en ny politisk miljo véxer fram —regeringen kommunicerar
med riksdagen och viljarna via media. Om é&n allt mer vanlig sa fortsatt en
konstitutionellt tveksam l6sning — vilken status har en artikel dar regeringen
sager sig vara overens i regionfragan. Ar den jamstélld med en proposition?
Eller med en regeringsskrivelse? Om den éar ett formellt beslut undrar van av
ordning var beslutet diarieforts.

Journalisten och forfattaren Peter Obourne utvecklar i sin bok ”The Triumph of
the political class”denna utveckling mot ett nytt sitt for den politiska klassen
att kommunicera.’ Visserligen “modernt” men med manga fragetecken sett
utifran vart rddande statsskick.

Viska inte gd langre i diskussionen om hur vér tids politiska system fattar beslut.
Istéllet redovisar vi vad regeringen sagt genom att kort kommentera DN-artikelns
avsnitt var for sig, dd den pa ett utmarkt satt ssmmanfattar debatten kring regi-
onfragan fram till idag — oavsett vilket parti som suttit vid regeringsmakten.

“Fragan om hur Sverige ska organiseras i framtiden har diskuterats allt sedan Ansvarskom-
mittén ldmnade sitt slutbetdnkande i februari 2007.1 ursprungsforslaget handlade det om att
de nuvarande 2 | Idnen och landstingen skulle ersdttas av sex till nio storregioner, vilket skulle
ha inneburit den mest genomgripande reformen av Sveriges organisering sedan |600-talet.
Tanken var att fordndringen skulle ske redan fran 201 |, vilket hade inneburit att val till de
nya regionerna skulle ske redan i samband med valet 2010.”

Redan i artikelns inledning dr regeringen uppenbart tveksam till reformens
omfattning och framforallt dess tidplan. Ar uppgiften for stor eller dr det nigot
annat som ar problemet? Vad menar man t.ex. med “ursprungsforslaget” —
finns det ett annat forslag? Och vad menas med “tanken var att forandringen
skulle ske redan fran 2011” — finns det en annan tidplan eller siger man att
hela frdgan laggs pa is?

”Medborgarnas behov och inte minst den demografiska utvecklingen kréver att vi fran en
tid till en annan ser dver hur Sverige organiseras. Samtidigt far fordndringar av detta slag
aldrig forenklas till att med ndgra snabba pennstreck rita om Sverige.Alliansregeringen har
ddrfor varit tydlig med att fora dialog och lyssna in vilka tankar som finns runt om i landet,
for att pa sa sdtt Iata Sveriges framtida karta véxa fram underifran. Inte minst sdg vi det
som viktigt att vdga in dven kommunernas synpunkter, dd de skulle komma att pdverkas
av eventuella regionbildningar.”

* Peter Obourne,“ The triumph of the political class” (Simon and Schuster Ltd 2007).



Utvecklingen kraver forandring men den far inte ga for

”"Vad mer fort. Och att rita en ny karta verkar vara alldeles for enkelt
vill regeringen eller kanske rent av for svart? Regeringen vill viga in
veta fran kom- kommunernas synpunkter. Men kommunernas remissvar

munerna’” framstdr som ett rungande ja till reformen jamfort med

regeringens uppfattning. Vad mer vill regeringen veta fran
kommunerna?

“En annan viktig utgdngspunkt for oss har varit att alla fordndringar av Sveriges politiska
indelning mdste ske utifrdn vdl grundade analyser som méter de problem som mdnniskor
upplever i sin vardag. Forutsdttningarna dr olika i olika delar av landet och det mdste ocksd
fa synas i den politiska organisationen. Det ledde oss fram till slutsatsen att det i vissa delar
av landet mycket vdl kan vara storregioner som dr den bdsta vdgen framdt, men att det i
andra delar kan vara aktuellt med andra losningar.”

F4 fradgor som en regering har att behandla torde ha ett s stort underlag. Ar
kraven pa underlag och allmén debatt lika stort och omfattande i fragor av
minst samma dignitet for medborgarna, som skatte- och pensionssystem, ar-
betsloshetsforsakring, fastighetsskatt, mangmiljardinsatser mot ekonomiska
kriser o.s.v.? Regeringen underkanner har Ansvarskommitténs storlekskri-
terier.

”Sverige har redan i dag regionforsok i Skdne och Vdstra Gotaland ddr direktvalda region-
parlament ersatt de tidigare landstingen. Dessutom har ett antal tidigare statliga uppgifter
frdn ldnsstyrelsen dvertagits. Hdr finns alltsd regionstrukturer att bygga vidare pd. | andra
delar av landet vill man att den egna regionen ska utgd frdn befintliga Ildnsgrdnser. En del
Ién har kommit Idngt i forberedandet av en regionbildning och andra har inte ndtt enighet
om hur en eventuell regionbildning skulle kunna gestalta sig.”

Regeringen vill vanta pa nagot — vad da? Det saknas uppenbarligen en nod-
vandig och rikstdckande konsensus om de nya granserna. Vill regeringen vénta
tills ett sddant tillstind eventuellt uppstar pa egen hand?

”Till detta kommer det sjdlvklara kravet pd noga genomarbetade tankegdngar och vdil
beredda forslag som vi anser mdste ligga till grund for varje form av politiskt beslut. En
ansbkan om en sd stor fordndring som en regionbildning mdste svara upp mot fragor av
bade organisatorisk, praktisk, ekonomisk och inte minst demokratisk natur. Sammantaget
talar detta for att regionfrdgan mdste hanteras utifrdn de olika forutsdttningar som rdder
i olika delar av landet.”

En inte ovanlig politisk cirkelargumentation, som bygger pa att fakta kravs
(d.v.s. saknas) men avslutar med att fakta pekar pa att det bor ske pa ett visst
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satt (“olika i olika delar avlandet”). Demokratifrdgan ges sarskild tyngd — ocksa
ett mycket vanligt argument fran de politiska partierna nar forandringar som
beror politikens geografi planeras.

“Vara partier har ndrmat sig varandra fran delvis olika ingdngsvdrden i synen pa regionfragan.
Centrala frdgor har varit synen pa en tredje beskattningsniva, regionernas politiska innehdll,
tidsplaner for ett eventuellt genomforande och hur ansékningar om regionbildningar ska
hanteras.Vi har samtidigt noga foljt de diskussioner och 6nskemdl som finns runt om i landet.
Nu har vi enats om en fortsatt hantering av regionfrdgan som fdngar vdra ingdngsvdrden
och som landar i vad vi ser som en realistisk vdg framat.”

Regeringen erkédnner att den varit splittrad i regionfragan.
Moderaternas motstdnd mot tre skattenivder och lands-

tingens ansvar for sjukvarden lyfts fram, men ocksa att "Skjut pd

man ar oense om nar en reform bor ske. En realistisk fragans avgo-
vag framadt dr uppenbarligen att inte ga framat. Skjut pa rande och lat nista
frdgans avgorande och lat nasta regering och riksdag regering och riksdag
bestaimma hur landet ska styras. bestimma hur lan-

det ska styras.”
”For det forsta har vi enats om att Sverige framéver kommer att
ha tre politiskt beslutsfattande nivder med beskattningsrdtt: staten,
regionkommuner och primdrkommuner. Fér eventuella kommande regi-
onbildningar gdller ocksd att maktfordelningen mellan staten och regionerna i princip foljer
den som for ndrvarande giiller i Véstra Gétaland och Skdne, det vill sdga regionalt utveck-
lingsansvar med mera samt eventuellt ansvar for kulturfrdgor. Ovriga forslag om éverforing
av makt fran staten till regionerna dr nu inte aktuella.”

Detta ar en nyhet — samtliga regeringspartier (och darmed alla riksdagspar-
tier) accepterar dagens tre beskattningsnivder. Men regeringen sager inget om
ansvaret for sjukvdrden (maktfordelningen foljer i princip...) och man sdtter
gransen vid det ansvar som forsoksldnen haft. Regeringen dr uppenbarligen
inte beredd att fora 6ver mer ansvar (=makt!) fran staten till regionerna.

”For det andra har vi enats om att de forsék med regionkommuner som finns i Skdne och
Vistra Gotaland ska kunna permanentas.Vid sidan av detta har vi ocksa gjort bedémningen
att de ansokningar som inkommit om omvandling till regionkommuner fran Halland och
Gotland uppfyller de krav vi stdllt upp och ddrmed ska beviljas.”

En tiodrig debatt avslutas nar Skane och Viastra Gotaland “ska kunna” per-
manentas. Sedan gor regeringen forvanansvart och uppenbarligen helt sjalv-
Klart ett stort avsteg frdn Ansvarskommitténs forslag — Halland och Gotland
uppfyller de krav som regeringen stallt upp for att bilda regionkommuner.



Vilka dessa nya krav ar framgar inte. Har regeringen nya fakta som annu inte
tillkdnnagivits?

”For det tredje har vi enats om hanteringen av den ansokan som inkommit fran Norrbotten,
Vdsterbotten,Vdsternorrland, Jdmtland samt kommunerna Sundsvall och Ange.V&r overens-
kommelse innebdr att denna ansékan kommer att éverldmnas till Kammarkollegiet. Ovriga
ansékningar kommer att hanteras pd samma sdtt. Ndr Kammarkollegiet sedan dr klart med
sin beredning tar regeringen stdllning till eventuella nya regionbildningar.”

Enligt indelningslagen ska indelningsforandringar provas i sarskild ordning
och dédr har Kammarkollegiet en roll — alltsa inget sarskilt med detta utta-
lande. Mojligen kan man utldsa att regeringen avser att vénta tills hela landet
har ansokt (“6vriga ansokningar”) innan man tar stallning till ndgon enskild
ansokan.

”Med denna process vill vi skapa en éverblick av den samlade bilden av eventuella nya
regionbildningar.Vi vill betona att noggrannhet maste prioriteras framfor en snabb behand-
ling ndr det handlar om fordndringar som sa tydligt kommer att paverka for medborgarna
viktiga verksamheter.”

Aterigen vill man skjuta pa processen — det far inte g for snabbt. Regeringen
anvander regionmotstdndarnas argument rakt av — ... “paverka for medbor-
garna viktiga verksamheter”. Som sagt, till skillnad frdn nya pensionssystem
eller skatter.

”Var bedomning dr att en sadan samlad process kan innebdra att ytterligare regionbildningar
fore ndsta mandatperiod inte blir aktuella. Inriktningen dr i sé fall att ansékningar om nya
regionbildningar, som vuxit fram underifrdn, ska kunna behandlas under ndstkommande
mandatperiod.”

Aterigen — en tydlig 6nskan om att skjuta upp processen ... och ett inte forplik-
tigande 16fte om att ansokningar kan behandlas under nédsta mandatperiod.

”For det fidrde anser vi att det dr centralt att fd en helhet i synen pa landets regionutform-
ning. En 6kad tydlighet i ansvarsfordelning och forbdttrad samordning av verksamheter som
i dag spdnner over statlig, regional och lokal nivd dr fortsatt nédvindig. Detta oaktat den
regionala utformningen av Sverige. En organisationskommitté tillscitts ddrfor for att se over
den statliga regionala forvaltningen.”

Detta ar i linje med Ansvarskommitténs tankar — statens organisation be-
hover ses dver och sektorssamordningen behover okas. Eftersom staten/
regeringen inte vill ta i frdgan sd later man den vila hos en ny kommitté. Det
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ar nar denna rapport skrivs slutet av maj 2009 och nagra kommittédirektiv
finns dnnu inte.

“Regionfragan dr viktig. Det dr bra att vi har en diskussion om hur de politiska nivderna i
Sverige ska organiseras. Ddremot mdste vi alltid undvika att gora medel till madl. Politikens
organisation dr och forblir ett verktyg.Vi vill att detta verktyg ska vara det bdsta méjliga, men
det krdver ocksd att fordndringar kan motiveras genom att svara upp mot de samhillspro-
blem som vi vill att politiken ska losa.”

Vad menar regeringen med att medel blir mal? Vilka problem har Ansvarskom-
mittén inte belyst? Regeringen antyder att det finns brister i Ansvarskommit-
téns motiv och analyser for att genomfora en reform, men inte vilka de ar.

”Det handlar om hur Sverige trots en dldrande befolkning ska klara fragor som jobb, vil-
fdrd, trygghet och tillgdngen till en god miljo. Mdlet mdste vara att kunna svara upp mot
medborgarnas krav pa savdl effektivitet som legitimitet, vilket ocksd krdver att fordndringar
som regionbildningar har folklig forankring och upplevs relevanta.Ytterst handlar det om att
skapa goda forutsdttningar for att staten, tillsammans med regionala och lokala foretrddare,
ska kunna svara upp mot medborgarnas behov och forvalta skattebetalarnas pengar sa
effektivt som mdjligt.”

Har gor regeringen samma beskrivning av utmaningarna och motiven for en
reform som Ansvarskommittén— inget nytt tillférs. Samtidigt menar reger-
ingen att en forandring bara kan genomfdras om den har folklig forankring
(konsensus) och upplevs relevant, vilket &r ett dterkommande argument fran
motstandarna, om an delvis med andra ord.

Vi har nu enats om regionfrdgans framtida hantering som innebdr att arbetet kan ga vidare
pa ett ansvarsfullt sdtt.”

Vad denna enighet egentligen bestdr i aterstdr alltsa att se.

Vér oversiktliga kartlaggning av argumenten, hur skillnaderna i uppfattning
varierar mellan statliga myndigheter, politiskt valda organ pa olika nivder,
olika delar av landet o.s.v. pekar i en riktning — det ar i det politiska systemet
och dess funktionssétt som vi finner anledningen till att en regionreform i linje
med en enig Ansvarskommittés forslag lar drdja. Uppenbarligen ar detta en
frdga som det politiska systemet inte kan hantera — betydligt svdrare an att
byta fot i kdrnkraftsfragan eller att gora om ett pensionssystem. Lat oss se pa
vad som kan tankas vara problemet.



Problemet

Den gemensamma nyttans tragedi

I internationellt samarbete dr konflikten mellan det som upplevs ligga i den
egna nationens intresse och det gemensamma, globala intresset pafallande.
Aven inom omréden som milj6 och klimat, dar det torde vara uppenbart for
alla att den gemensamma nyttan ocksa gagnar det egna intresset pd ldng sikt,
ar oférmagan att gd fran ord till handling anméarkningsvard. Detta fenomen,
dar ingen tar ansvar for det som gynnar alla, brukar benamnas “the tragedy
of the commons” eller “den gemensamma nyttans tragedi”.

Det finns paralleller till detta dilemma nér det galler regionfragan. De poli-
tiskt administrativa granserna inom ett land skapar geografiska tomrum och
periferier. En administrativ grdns som ingen ser, lit oss sdga nagonstans i
Sormlandsskogarna, innebér att det blir tusentals kronor dyrare per mdnad
att aka kollektivt till jobbet i Stockholm. En likadan grans norr om Arlanda
flygplats gor jobbresan fran Uppsala till jobbet i Méarsta valdigt mycket dyrare
an for dem som pendlar lika langt soderifran till samma arbetsplats.

Dér den funktionella geografin moter en administrativt och organisatoriskt
avgransad geografi uppstar ofta den gemensamma nyttans tragedi. Den admi-
nistrativa geografin har starka foretradare vars position bygger pd nuvarande
granser — for dem finns inget tydligt incitament att férandra granserna for att
underldtta for méanniskor och foretag. Nar statens olika delar dartill skapat
ett sammelsurium av regionala geografier kompliceras

framvéxten av en ny och funktionell tillvaxtgeografi i

” Ansvarskom- Ansvarsk(.).mrmttens anda. Det k(o)m.rlnunale} planmo-
s . nopolet &r ett annat exempel pa nér enskilda kom-
mittén pekade pad : . e o
N muners intresse ibland gar fore det gemensamma
ett okat behov av att intresset. Den gemensamma nyttan uppviger
planera markanvind- inte risken for de administrativa och politiska
ningen for ett territo- strukturerna.

rium som dr storre an Ansvarskommittén pekade pa ett 6kat behov av

den enskilda kom- att planera markanvandningen for ett territorium
munen.” som ar storre dn den enskilda kommunen, men ingen
kommun kan tdnka sig att slippa en tum pa sitt plan-
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monopol. I Stockholms lan finns forvisso ett regionalt planeringsinstrument
men en del kommuner verkar inte ta resultaten av planeringen pa fullt allvar.
Nar den gemensamma nyttan inte upplevs uppvaga den egna uppoffringen
— varfor ska man dé lagga tid och kraft pa storre funktionella regioner?

Den forhandlande demokratin

I alla de nordiska landerna har det forts en livlig debatt kring behovet av
administrativa reformer for att anpassa samhallsorganisationen till de krav
som stdlls och kommer att stédllas under det 21:a drhundradet.® Debatten har
kretsat kring samma grundfrdgor (effektivitet, regional utveckling, demokrati
och sjukvard), samt om det behovs en kommun och/eller regionreform och i
sa fall hur en sadan process bor ga till. Resultatet av dessa diskussioner har fatt
olika resultat. Danmark har redan genomfort en omfattande reform, i Finland
pdgar arbetet med att genomfdra en reform, i Norge har man genomfort en
reformprocess som delvis gatt i std och i Sverige fortsitter vi att diskutera. Ar
det ndgot som gor det extra svart att gora forandringar av samhéllsorganisa-
tionen i Sverige?

Det svenska naringslivet ar utsatt for global konkurrens och ként for sin
formdga att stdlla om och fornya sig. De internationellt sett mycket hoga
produktivitetshdjningarna i svensk industri under slutet av
1990-talet och borjan av 2000-talet &r ett bra exempel pa
denna formdga. Vi har ocksa sett hur den specialise-

) . - e ”Vi har
ring som drivs av globaliseringen varit pddrivande
i en tydlig konsolidering inom naringslivet. Up- ocksd sett hur den
penbarligen finns en kultur i stora delar av svensk specialisering som
industri dar fornyelse och konsolidering ses som drivs av globaliseringen
en Overlevnadsfrdga. Man kan sédledes inte havda varit pddrivande i en
att svensken i gemen eller svensk kultur skulle vara tydlig konsolidering
mer forandringsobendgen dn andra. . . .

mom narings-

Finns det d& ndgot speciellt som motverkar storre livet.”

forandringar i den offentliga sektorn? Det finns sdkert

ettinslag i motstandet mot forandring av den offentliga sam-
héllsorganisationen som bygger pa en val inprantad och darmed automatiskt
rationell tanke — om Sverige har varldens basta offentliga sektor, varfor ska vi da
dndra pa den? Eller som amerikanarna sager — “if it aint broken, don’t fix it”!

Men vi ser ocksa en djupare forandring i det politiska systemets funktionsstt.
Forskaren Leif Lewin beskriver denna forandring pa ett intressevackande satt

¢ Se bl a "Administrative reform — arguments and values”, Nordregio 2008.



nar han menar att politiken rort sig i en riktning fran representativ demokrati
till republikanism.” Han menar bl a att nar allt fler fragor gors upp i slutna rum
utan insyn och allman debatt sa paverkar det demokratin i flera avseenden.

En annan forskare, Bjorn Badersten, har beskrivit den féorhandlande demo-
kratin si har:

"I forhandlingsdemokratin ... handlar det om att balansera
den slutna forhandlingskulturen med en Oppen deliberativ
opinionskultur; det handlar om att férena en effektiv, pragma-
tisk men fadd konsensuskultur med en konfliktfylld och dyna-
misk idékultur; och det handlar om att kombinera behovet av
samforstiand och enighet for att skapa forhandlingsstyrka med
behovet av dppen kritik, opinionsbildning och ett rationellt
politiskt samtal. Att leda blir dirmed en frdga, biade om att
skickligt forhandla och om att framgangsrikt samtala och bil-
da opinion. Det politiska ledarskapet i forhandlingsdemokra-
tin handlar ocksd om ledarskap pd mdnga nivder. Hir uppstar
litt lojalitetsproblem; med forhandlad politik pa flera nivder
foljer ofta parallella bindningar. Att leda i en sadan miljo av
multipla, 6verlappande lojaliteter forutsitter en tydlig profil
och en klar overgripande viljeinriktning; det forutsitter ett
slags "lender of last resort” som kan tjina som ledarskapets
fasta punkt.®”

Badersten pekar ocksa pd ett av problemen med den férhandlande demokratin
—det dr av naturen ett langsamt politiskt system. Nar forandringshastigheten
i sambhallet ar stor och beslutstempot pa andra nivder mycket snabbare kan
det innebdra en reduktion av demokratins handlingskraft. Hér ser vi kanske
ett av skdlen till att regionfragan tar sa lang tid att smalta for det politiska
systemet. I en forhandlingssituation dar alla ska “fa sitt” tar det tid att komma
till beslut.

Nar en regering “gor upp” om regionfragan och sedan redovisar sin “upp-
gorelse” pa DN debatt och inte i riksdagen kan det onekligen tolkas som ett
uttryck for den utveckling Lewin och Badersten beskriver.

7 Leif Lewin, "Democratic Accountability — why choice in politics is both possible and necessary”, Harward University
Press 2007.

8 Bjdrn Badersten, "Mellan virden och praxis — det regionala féretridarskapet i demokratiteoretisk belysning”,
sidan 66 (Lund 2002).
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Konsensus och forindring - ett svenskt dilemma

Sverige har en djupt forankrad konsensuskultur. Den innebar att s& mdnga
som mojligt — helst alla — ska stodja en forandring innan den kan pédborjas.
Konsensuskulturens karna hittar vi troligen i en lang folkrorelsetradition, kryd-
dad med ett inslag av rationalitet eller “bondférnuft”. Da forandringar sallan
sker utan att ndgon grupp uppfattar sig som ”forlorare” forstarks automatiskt
motstandet mot fordndring i den allt mer etablerade férhandlingsdemokrati
vi beskrivit ovan. Detta galler speciellt i ett politiskt styrt system, dar det finns
en tydlig trend att de politiska partierna av taktiska skdl undviker att ta 6ppna
konflikter som inte ger politiska vinster (vid ndsta val). I frdgan om
regioner eller ej vidimeras denna tes nar vi hor manga politiker
sdga att det inte gdr att vinna ett val pa regionfragan. ., .

Om for-
Om forandring ska ske i konsensus sker den dd enbart i dndring ska ske
kris? Ja, detta verkar vara ett svenskt dilemma. Oxenstier-
nas lansreform genomfdrdes for att hantera en stor ekono-
misk kris (ebb i den svenska krigskassan). Nar beslutet om
svenskt EU-medlemskap togs 300 ar senare hotade hela sam-
héallsekonomin att ramna. Omstéllningen i karnkraftsfrdgan
15 ar senare sker under den storsta ekonomiska kris varlden sett
sedan 1930-talets depression och i kolvattnet av galopperande oljepriser (trots
att fakta sedan lange pekat pa att denna omstallning var en nédvandighet).

i konsensus sker
den da enbart i
kris?”

Det finns en hel del som talar for att genomgripande férandringar i den svenska
samhallsorganisationen bara dr mojliga nar det ar kris och inte som en delien
genomtankt strategi att l6pande effektivisera arbetet eller for att mota framtida
utmaningar. Vi har ett svenskt dilemma, som innebér att vi dndrar bara nar i
stort sett alla vill eller nar vi maste. I en sddan kultur sker forandring under
galgen och reformmotstdndare och media bestaimmer dagordningen. Det ar
nog ingen slump att i 5 av 6 genomforda nationella folkomrostningar har det
blivit nej eller nja som vunnit.” Den enda dar ja-alternativet vunnit var just
den om EU-medlemskap, som genomfdrdes i samband med den djupa eko-
nomiska krisen i borjan av 1990-talet.’” Oddset for ett ja i en folkomrdstning
om regionfragan ar mycket hogt eftersom fa ldr se vinster pa kort sikt.

° Mer om genomférda folkomréstningar pé regeringens hemsida ( http://www.regeringen.se/sb/d/2467/a/ | 3454).

1 | tv4 fall har regering och riksdag efter ling tid tvingats omprdva frigan och gi emot folkomréstningsresultaten —
hogertrafik och karnkraft. | ett fall har man valt en 16sning som inte ingatt i folkomréstningen — ATP.



En fraga men tva logiker

Eftersom médnga samhallsfunktioner har sin egen geografi, maste en ny regi-
onindelning bli resultatet av en kompromiss. Den “perfekta” regionala indel-
ningen finns inte. I botten for nya regioner baserade pa ett regionalt politiskt
mandat ligger tva logiker som inte nodvéndigtvis leder till samma territoriella
resultat. Vi har redan berdrt dem. Den ena ar tillvixtens logik, den andra ar
den hogspecialiserade sjukvardens.

Ansvarskommittén och andra utredningar! har som utgangspunkt att en
tillvaxtbaserad regional geografi bygger pd funktionella samband.

”En regionindelning som syftar till att skapa forutsittningar
for hdllbar ekonomisk tillvixt har dirfor arbetsmarknads-
regionerna som utgdangspunkt.”

I'takt med att kommunikationerna forbattras och regionforstoringen fortsatter
blir antalet arbetsmarknadsregioner farre. Byggklossarna borde darfor rimligen
inte vara dagens lan utan morgondagens arbetsmarknadsregioner. En ny till-
vaxtorienterad geografi ska sdledes vara funktionell. Da spelar landstings- och
lansgranser mindre roll &n kommungranser. Om man struntar i tillvaxtlogi-
ken kan man kosta pa sig diskussioner som den pagdende om att Sundsvall
och Timrd ska hamna i olika regionkommuner trots att de redan idag ligger i
samma funktionella arbetsmarknadsregion. Om tillvaxtens logik fdr styra ar
det lika otankbart att skilja Uppsala fran Stockholm.

Den andra logiken som ska styra ar den hogspecialiserade vardens logik. S&
som huvudmannaskapet for sjukvdarden dr organiserat handlar det i forsta
hand om vilket antal méanniskor som behovs som underlag for att effektivt
bedriva en hogspecialiserad vard och i allt mindre grad om var dessa man-
niskor bor. Redan i dag reser patienter fran olika delar av landet till en annan
sjukvardsregion for att fa specialistvard. I klvattnet frdn en ytterligare utveck-
lad specialisering i kombination med en fungerande nationell vardgaranti,
okade inslag av fria sjukhusval och en framvaxande europeisk ”vardmarknad”
forefaller det troligt att den hittills starka kopplingen mellan huvudmannaska-
pets geografi och patientunderlagets dito inom den hogspecialiserade varden
successivt forsvagas. Darmed inte sagt att hdlso- och sjukvarden inte skulle
spela en viktig roll for regional tillvaxt och utveckling. Som kunskapsintensiv
verksamhet med hog teknikhojd och som dominerande offentlig arbetsgivare
och upphandlare pd regional niva kan sektorn spela en viktig roll i de regionala
innovationssystemen.

'l Se t ex OECD:s rapport om Stockholm—Meélardalen (2006).

N
[0, ]

13W3T90¥d



N
o

PROBLEMET

Vilken fragas regionala logik ska dd vaga tyngst? Tillvaxtfragorna har en ter-
ritoriell dimension medan den hogspecialiserade sjukvardens dimension ar
befolkningsunderlag/kritisk massa. Man kan darfor hdavda att kopplingen
mellan regionens huvudmannaskap for sjukvdrden och regionens geografiska
avgransning pd lang sikt inte dr lika uppenbar som for sambandet mellan re-
gionens geografiska avgransning och tillvaxtfragorna. For att

komma vidare bor sjukvardens geografiska indelning ges

en mer underordnad roll. Detta sker dock inte helt smért- "Eér att
fritt — det finns hundratals politiker och tiotusentals
anstdllda som har sin vardag baserad pd den regionala
sjukvdrdsgeografin och véldigt fa (Skdne och Vistra

komma vidare
bér sjukvdrdens

Gotaland) som har sin vardag i sjukvdrds- och tillvaxt- ~ §€0& rafiska indelning
geografin. Inga politiker — méjligen med undantag av ges en mer under-
dem i kommuner som &r en egen arbetsmarknadsregion ordnad roll.”

— har ett direktvalt uppdrag baserat pa den funktionella

tillvaxtgeografin.

Malktens kartor

Ett forvantat eller i varje fall rimligt svar frdn “kommun- och landstings-
Sverige” pa regeringens inlagg pd DN debattijanuari 2009 hade varit en resolut
kraftsamling med malet att snabbt bilda regioner i hela landet. Som framgatt
tidigare sa var ju den kommunala remissopinionen massivt for en reform i
linje med Ansvarskommitténs forslag.

Men anledningen till att sd lite hant sedan i januari ar enkel — den lokala och
regionala politiken har till skillnad fran den reala ekonomin inte lyckats 6ver-
skrida de ldnsgranser de i fyra decennier i sin retorik ansett vara forlegade.
Nar regionfragan gar fran idé till praktik vacks namligen en politisk logik, vars
reflexer dr val kdanda hos dem som arbetat i politiskt styrda organisationer —
tilltron till en férandrings barkraft sviktar ndr det egna mandatet sétts pa spel.
Det ar alltsd ”sjukvardens kartor” som styr.

Det politiska systemet star inte i forsta hand i valet mellan att bilda nya regioner
eller inte utan nu handlar det om tilltron till den egna formdgan att fa fornyat
mandat av véljarna i en ny geografi. Och inte minst vilken politisk farg som
kommer att std som segrare i det forsta valet i denna geografi. Eftersom det
blir farre politiska poster i en ny geografi sa uppstar en osiakerhet dar fler ar
potentiella forlorare dn vinnare. Och da ar det plotsligt inte sa brattom med
reformen. “Det mdste ta sin tid”, "det dr en reform som kraver noggranna
forberedelser”, ”vi hinner inte till 2010” och liknande uttalanden har horts
frdn manga hall.



Utfallet av landstingsvalet 2006

H Alliansmajoritet (6)
M Vinstermajoritet (5)
B Vinstermajoritet inkl. miljgpartiet (2)

Annan majoritet 8)

Kélla: Sveriges Kommuner och Landsting
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PROBLEMET

Det innebar i sin tur att landets kommun- och landstingspolitiker nu skjuter sig
sjdlva i foten. Det star naimligen klart att regionaliseringen uppenbarligen har
ett politiskt pris som sétter tydliga granser for saval vad som dr majligt som nar.
Eller rattare sagt att den politiska vinsten inte star i paritet med insatsen.

Det torde inte vara en slump att det gdr lattast att bilda regionkommun i
norr — som framgar av kartan ar det dar som den politiska risken dr minst.
Resultatet dr ett praktigt kommunalt sjdlvmal i en fraga som, med undantag
av Stockholm och norra Sverige, drivits av kommunala och landstingskom-
munala politiker i hela landet. Regionmotstdndarna tittar forvanat pa och
undrar — “vad vantar de pa?”.

Maktens kartor kan inte forenklat beskrivas enbart som vikten av regionala
politikers positionering — nej kartans granser har stor betydelse for utfallet i
Riksdagsvalet eftersom mandat och valkretsar automatiskt forandras dven i
detta val. Risken for att det uppstar delregionala partier eller intressepartier
i kombination med rikspartiernas taktiska 6vervaganden gor det helt enkelt
for svart for politiker att dndra gréanser.

Kartors makt

Men kartor har inte enbart betydelse for hur valjarkdren forandras. Kartor
inramar platser och de aktiviteter som forknippas med dessa. Kartor satter
inte bara granser for territoriet — de skapar ocksd genom sin visualisering av
verkligheten en dynamik som samtidigt avgransar och skapar en koppling till
omvarlden. Lundaforskaren Markus Idvall, som sarskilt studerat framvaxten
av den gransoverskridande Oresundsregionen, beskriver denna dynamik pa
foljande satt:'>

“Den kartografiska inramningen gestaltas utifran framma-
ningar av cirkelns slutna rum snarare in utifran de bilder av
grinsoverskridande nitverk, som dr den motsatta praktikens
(globaliseringens) kinnemdrke. Kartan 6ver regionen krymper
hiirigenom de horisonter som homogeniserande krafter sam-
tidigt forsoker vidga.”

Regionala utvecklingsfrdgor utgdr fran en territoriell logik och territoriets rela-
tion till andra territorier. Ofrdnkomligen innebar en ny karta konsekvenser for
alla de aktorer som pdverkas av territoriets avgransning. Vi talar da inte i forsta

12 Markus Idvall, "Kartors kraft” (Lunds Universitet 2000).



hand om manniskor, foretag eller kapital utan om de otaliga institutioner som
har territoriet som bas for sin existens. Institutioner som sétter administrativa
eller mentala granser i méanniskors och foretags vardag. Ofrankomligen innebar
en ny karta en visuellt pataglig — och ddarmed starkt upplevd — utmaning mot
den rddande ordningen. Idvall beskriver detta talande nar han skriver:

”"Nya mojligheter och begrinsningar uppdagas, gamla liggs
till handlingarna. Att bade makt och motstand kan utovas
med kartan som instrument blir tydligt. Kartan férvintas
viigleda sina brukare in i nya sammanhang, men det sker inte
smirtfritt. Varje ny konstellation av projektioner och grinser
madste forsvaras mot angrepp fran skilda hdll. Kartan anvisar
spelplanen som sitter territoriet i fraga, som rent konkret

ger upphov till strider mellan olika platser med stundtals
hog intensitet.”

Sjalvklart ger kartor d&ven upphov till strider med de institutioner som verkar
inom det territorium som ifrdgasatts.

Media ritar ocksa kartor som har kraft att sitta sin pragel pd den mentala
kartan. Medias logik ar lokal och dess budskap hamtar ofta sin kraft i hur
hédndelser i “omvarlden” far aterverkningar i “ndrvarlden”. Lokaltidningen
skapar identitet och gemensamma bilder av verkligheten. Bristen pd regionala
media skapar en komplikation i regionbygget. Férvisso finns regionala nyheter
pd TV och radio men deras geografi dr en helt annan an den som diskuteras
i kolvattnet av Ansvarskommitténs “regionbygge”.” Man kan inte bortse
frén att for de flesta ar troligen vaderkartans avgransning i de regionala TV-
nyheterna en starkare identitetsbyggare an vagverkets eller forsdakringskas-
sornas regionala kartor.

Kartor har makt att utmana och férandra var syn pa varlden — de ar konkreta
och vi kan med hjalp av deras granser relatera dem till var vardag. Kartor har
makten att dn idag skapa nya bilder av vdr vérld och t.o.m. att utmana var
uppfattning om den. Ett talande exempel dr hur den bld bananen, en numera
vedertagen metafor for Europas tillvaxtcentrum skapades. Den kunde ju lika
gdrna ha varit rod eller lila, men det sdgs att forsta gdngen den presenterades
var den helt enkelt ritad i bl farg.

'3 Se t ex pa SVT:s indelning av landet i | | regioner dir inte en enda &verensstimmer med de regionindelnings-
diskussioner som forts de senaste aren.

N
e}

13W3T90¥d



3

o

PROBLEMET

Kartors makt dr kanske ett skal till varfor alla som arbetar
med regionfrdgan dr sa radda for att rita dem. Men resul-
tatet av att inte rita kartor blir som att bygga ett hus utan
ritning — det kan ga bra men det kraver mer tid och risken
for att ndgot inte blir ratt 6kar markant. Just nu byggs det
regionkommuner pa olika hdll i Sverige men ingen tar
ansvar for kvalitet eller slutresultat. Regionfragan kraver
ndgon som vagar rita en karta. Den ende som kan gora det
ar staten. Men staten varken vagar eller vill.

”Den bla bananen”

"Men re-
sultatet av att
inte rita kartor

blir som att bygga
ett hus utan
ritning.”




Losningarna?

Forandring kraver ledarskap

I botten pd varje organisation ligger en mer eller mindre fast struktur. Den
fungerar som den “resonansbotten” mot vilken organisationen har att forhalla
sig. En helt 6vervagande del av alla organisationer har valt en traditionell
struktur som bygger pa att makten sitter i toppen och delegeras nedat nir
detta upplevs vara mer effektivt. Delegationen dr temporar och kan nar som
helst dras in. Inom offentliga byrdkratier dr detta den normerande organisa-
tionsstrukturen.

Men nya satt att organisera och leda organisationer utmanar traditionen. Det
gor ocksd en omvirld som krédver att en organisation for att 6verleva bade
madste vara ”“snabbare” och ”“smartare”. Mdnga av oss minns hur den unge
tysken Mathias Rust flog in under jarnridan och landade infoér hdapna dskddare
pa Roda Torget i Moskva. Den ryska krigsmaktens val utmejslade hierarki var
varken tillrackligt smart eller snabb for att fdnga honom. Ansvarskommittén
ansdg att for att klara kommande utmaningar behover ”hastigheten” 6kas i
offentlig forvaltning och formagan till fornyelse madste stéarkas.

Det finns tre vanliga sitt att astadkomma organisatorisk férnyelse;

¢ Nedskdrning, som genom (den upplevda) bristen pa resurser skapar ett
forandringstryck i organisationen,

* Omvandling eller “reengineering”'¥, som innebar att organisationens ar-
betssatt forandras for att effektivare mota de krav som omvarlden staller,

e Standiga forbattringar, som ofta forknippas med Toyotas “kaizen” och
bygger pa en mobilisering av alla som arbetar i organisationen.

Alternativet nedskdrning kommer automatiskt i ekonomiska kriser. Det ar
ocksa ofta det val som foretradare av “small government” foredrar. For an-
hédngare av denna modell riacker det inte med att omorganisera den offentliga
forvaltningen — den ar for stor och ineffektiv och ska darfor i forsta hand

14 Begreppet “reengineering” myntades av Michael Hammer och James A. Champy i “Reengineering the Corporation:
A manifesto for Business Revolution” (Harper Collins 1993).
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forandras genom nedskarning. Om vi vdgar oss pa en ndgot vaghalsig gene-
ralisering av de svenska rikspartiernas syn pa forandring av offentlig sektor
sd hittar vi har troligen manga moderater och folkpartister.

Ett alternativ ar att omvandla genom att utmana befintliga strukturer och
arbetssatt med malet att 6ka deras effektivitet nar det galler att leverera det
medborgare och brukare vill ha. Genom att mata och utvardera resultat och
sdtta medborgare och brukare i fokus skapas underlag for att forandra orga-
nisationens processer. Kundval och liknande 16sningar hamtar inspiration
frdn detta synsatt. Om vi aterigen tittar pd de svenska rikspartierna sa hittar
vi hér troligen médnga centerpartister, kristdemokrater men dven en hel del
miljopartister, folkpartister och socialdemokrater.

Stindiga forbattringar bygger pa ett tydligt nedifrdnperspektiv. De som bast
vet hur man kan forbattra finns i produktionen och genom att ge dem ett 6kat
inflytande kan de snabbt ta ansvar for och genomfoéra nodvandiga forandringar.
Har hittar vi ndra kopplingar till kvalitetstinkande som TQM (total quality
management) och en 6vertygelse om att 6kad kvalitet ger lagre kostnad. Om
vi fortsdtter med att vdgat schablonisera véljarkdrens syn pa organisations-
forandringar i offentlig sektor sa hittar vi har troligen vansterpartister och en
hel del miljopartister och socialdemokrater.

Nar vi fritt 6versdtter modellerna pa regionfragan, sa skulle alternativet ned-
skarning kunna innebéra att den regionala nivan helt tas bort och att lands-
tingens uppgifter flyttas till staten och olika kommunalférbund. Alternativet
omvandling skulle kunna leda till en ny regional indelning med en forandrad
ansvarsfordelning och alternativet staindiga forbattringar skulle troligen re-
sultera i en 0kad samverkan i olika typer av kommunalforbund och en dérpa
foljande, successiv sammanslagning av kommuner i linje med de funktionella
arbetsmarknadsregionernas geografi.

Ofta valjs en kombination av ovanstdende modeller utan att man egentligen
bryr sig om att de i vissa avseenden stiar emot varandra. Ansvarskommittén
har valt en egen modell som snarare kan liknas vid en modifiering av Ham-
mers idéer med inslag av stindiga forbattringar (underifrdnperspektivet) och
som vi skulle vilja beskriva som “redesigning”.

"Forslaget gadr ju inte sa mycket ut pa att gora saker pa nya
sdtt utan snarare pd att en dndrad ansvarsfordelning och ett
storre territorium skapar bittre forutsittningar for fornyelse.”



Oavsett val av metod kommer en hallbar forandring inte att ske utan ledar-
skap. Inte minst kraver Ansvarskommitténs modell ett tydligt sddant eftersom
kommittén foreslar en mekanism for att genomfdra forandringen som ar vagt
(forhandlingsmén). Nar staten backar och férandring ska ske underifran kom-
mer inget att handa. Losningen ar antingen att staten tar kommandot och lag-
ger ett forslag som man kan ta stillning till lokalt och regionalt eller att hela
projektets genomforande blir halvdant, kraftigt forsenat eller helt avfardas
inom en eller tvd mandatperioder.

En fornyad stat kriaver modiga politiker

For att genomfora Ansvarskommitténs intentioner ar en tydligare stat nod-
vandig. Statens organisation och dess brist pd styrning, samt statens oférmaga
att utifran en forandrad omvirld forma en delvis ny roll har betydelse for att
inget hander. Staten behover hitta nya former och vdga regera landet utifran
en helhetssyn. Om s4 inte sker, sd kommer ingen forandring att ske eftersom
varje del av statsapparaten tar sitt sektorsansvar och mer eller mindre med-
vetet maximerar nyttan for det egna fogderiet pa bekostnad av helheten. Har
kommer det Niskanen® kallar ”“den budgetoptimerande byrdkraten” in, d.v.s.
att varje statlig myndighet gor allt den kan for att bli storre och fa en 6kad
budget. Det stoppar i sin tur effektivt alla krav pd genomgripande férandring.
Det pastds att Margret Thatcher rekommenderade alla ledande politiker i
regeringen att ldsa Niskanens ”Bureaucracy & Representative Government”.
Oavsett vad man tycker om forandringarna av den brittiska
samhallsorganisationen under Thatcher, sd byggde de just
pa att skapa minskat utrymme for de enskilda verken
... sd och myndigheterna.
krdver en fordind-
ring av svensk sam-
hillsorganisation att

Frdn médnga hall utanfor regeringskansliet framfors
idag att Rosenbad dr utarmat och underbemannat.
Med en stark tradition av sjalvstandiga myndigheter,
staten borjar styra som ritar sina egna regionkartor och som i praktiken
staten.” egentligen inte bryr sig om helheten — ndgot som ra-
der av olika s.k. samordningsférsok visat — sa kraver
en forandring av svensk samhallsorganisation att staten
borjar styra staten. Regeringen antyder sjdlv detta behov i sin
DN-artikel frdn den 28 januari dven om vi dnnu inte har sett ndgra direktiv

for den utredning som aviseras.

' Niskanen W A, “Bureaucracy and Representative Government”.
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Kanske far vi viss ledning till statens svdrigheter att styra staten frdn den mest
fullindade av alla statsbyrdkrater, Sir Humphrey i den brittiska TV-serien
”Yes Minister”. Han beskriver mdlande och humoristiskt statsférvaltningens
logik sa har:

“The civil service does not make profit or losses. Ergo, we me-
asure success by the size of our staff and budget. By definition,
a big department is more successful than a small one... [T]his

simple proposition is the basis of our whole system.”

Med all respekt for vardet av fristiende myndigheter — hur kan staten vara
effektiv och ta ansvar for helheten om statens delar ar helt oberoende av denna
helhet?

Paradoxalt nog ar 16sningen dd inte den 6kade regionala samordningsroll for
lansstyrelserna som diskuterats. I praktiken skulle en saidan 10sning innebara
att en statlig myndighet styr ovriga statliga myndigheter — knappast ett troligt
scenario att ett sddant carte blanche skulle accepteras av berorda general-
direktorer utan hard strid.

Losningen ar en forstarkt centralmakt i bemarkelsen att staten borjar styra
staten. Nagot som kan dstadkommas pd bekostnad av ett reducerat oberoende
for sektormyndigheterna och med hjdlp av ett forstarkt regeringskansli. For
eventuella regionkommuner borde detta inte innebdra nagot problem — de far
en tydligare motpart, nagot som ocksa landets 290 kommuner ldange efterlyst.
En sddan 16sning kommer dock att satta fart pa landets ”Sir Humphreys” och
argumenten emot torde hagla. Men att regera ar trots allt inte att reagera.

Vaga rita kartan!

Som vi redan ndmnt spelar kartor en viktig roll nir regioner ska byggas. De
fungerar sdval som ett underlag for planering som symbol for det nya. Det ar
ocksa lattare for medborgarna att relatera till en kartbild an till tjanstemanna-
utredningar eller allmédnna politiska uttalanden om regioners val och ve. Men
med undantag fran Skane kommer kartan 6ver nya regioner att skilja sig fran
vdra gamla invanda landskapskartor. Regionkommunernas granser kommer
att vara andra och som vi redan sett kommer kartornas utseende bero pd i vems
intresse kartritandet sker. Men om tillvaxtlogiken far rdda sa mdste nuvarande
lansgranser omdefinieras. Sa som regionfragan har hanterats hittills ar det an-
markningsvart hur svart man har att pa lokal och regional niva tankemassigt
bryta sig loss fran lansindelningen. Och nar man gor det sd stimmer det, sa
som vi redovisat i foregdende avsnitt, inte helt med tillvaxtens logik.



En hamsko i den process som nu pagar med varierande kraft runt om i lan-
det ar just oféormdgan att tdnka i nya, funktionella lansgranser. Landskapen
férsvinner inte med nya regionkommuner, men lansgranserna kommer med
nodvandighet att fordandras.

"Eftersom landstingen utgor pusselbitar och inte arbets-
marknadsregionerna handlar hela processen for nirvarande om
vilka landsting som vill umgds med vilka och dirmed hur stort
patientunderlag som regionsjukhuset far. Inte hur minniskors
och foretags vardag kan gynnas av en ny geografi.”

Vi har tidigare talat om kartors makt. For att komma vidare i regionprocessen
maste kartor ritas. Och de kan inte ritas samtidigt pa minst 20 olika stdllen runt
omilandet. Utan en karta saknas en gemensam referenspunkt for den fortsatta
regiondiskussionen. Det &dr forvisso en vacker tanke att nagon ”osynlig hand”
skulle halla i alla pennor och se till att summan av de “underifran” ritade
kartorna skulle resultera i en sammanhédngande och for landets samhallsor-
ganisation effektiv bild. Men eftersom de 20 kartorna ritas enbart utifran det
egna intresset sa blir resultatet knappast sammanhéangande och troligen inte
sarskilt effektivt.

Det &r slaende att regeringens sarskilt utsande for att fora regionprocessen
vidare, fick starkast kritik nar han antydde behov av en helhet. Han rent av
misstankliggjordes for att ha gatt utanfor sitt mandat genom att strava efter
att se hur det fardiga pusslet skulle kunna se ut.

Losningen ér att ndgon vdgar rita kartan. Den ende som kan gora det ar staten.
Underlag finns redan —inte minst utifran de diskussioner som redan forts runt
om i landet. Den perfekta kartan finns inte men en karta torde vara battre dn
20. Om kartan inte ritas sa ritas den dnda — men i sa fall av Halland och Got-
land och de statliga myndigheter som redan kommit langt i sitt kartritande.
Naturligtvis inte koordinerat eller sarskilt effektivt, men dnda. Sa fragan ar
vad regeringen véntar pa.

Kommunerna hinner inte vanta

Fa ifragasatter Ansvarskommitténs analys av vilka utmaningar den offentliga
svenska samhallsorganisationen stdr infér. Om en forandring av samhallsor-
ganisationen inte foljer Ansvarskommitténs forslag s kommer det att kravas
andra losningar for att klarar dessa utmaningar. Kommunerna kommer inte
att kunna sitta stilla i baten hur lange som helst. De kommer forr eller senare
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att tvingas ta behovet av en mer funktionell och effektiv administrativ geografi
i egna hdander. De mdste helt enkelt 16sa de funktionella och administrativa
frdgor som ér storre dn den nuvarande kommunen pa annat satt och i andra
former.

Till de utmaningar som Ansvarskommittén mdlade ut pd medelldng/lang sikt
kan vi nu ldgga den djupaste ekonomiska krisen pa femtio ar. Som vi tidigare
namnt verkar det vara i kriser som de nya losningarna kan genomforas i Sve-
rige. Det dr darfor inte helt otroligt att en alltfor lang vantan pa regionkom-
muner kommer att starta, om inte en vdg av kommunsammanslagningar, sa
andd en rad sddana. Vi ser vdren 2009 redan tendenser till detta

pa ndgra platser i sodra Sverige.

Det ma sa vara att landstingen, med utgdngspunkt fran "Mdnga
den hogspecialiserade sjukvardens logik kommer att kommuner kom-
bortse fran tillvaxtens logik nar de ritar sina kartor. Be- mer inte ha rid att

hovet av en mer funktionell vardagsgeografi minskar
inte darmed. Losningen kan da vara farre och storre
kommuner dar granserna dras med utgangspunkt fran
vardagens funktionalitet. Vad dr det som sédger att en sa-
dan — mer minimalistisk 16sning &n Ansvarskommitténs bli klart.”
—inte skulle kunna ge ett gott resultat for tillvaxt, demokrati

och effektivitet? Mdnga kommuner kommer inte ha rdd att

vanta hur lange som helst pa att landstingens pussel ska bli klart.

vinta hur linge som
helst pa att lands-
tingens pussel ska

Ar 6 ganger 9 bittre in 6 till 9?

Lat oss fortsdtta att utmana hela idén om geografiskt stora regionkommuner.
Landets kommuner var forvisso valdigt positiva till Ansvarskommitténs for-
slag. Men manga av dem var ocksd tydliga i att regionkommuner médste byggas
underifrdn. Vi skymtar t.o.m. i ndgra remissvar en skepsis till idén som sadan.
Ansvarskommittén kritiseras dartill fran flera hall — sdval kommuner som
statliga myndigheter — for att den inte framfort tillrdckligt barande argument
for att stora, politiskt styrda regioner skulle stodja ekonomisk tillvaxt. Det finns
overtygande argument for att storre arbetsmarknadsregioner och regionfor-
storing skapar konkurrensfordelar och bidrar till en 6kad ekonomisk tillvaxt.
Men kraver en forbattrad anpassning av samhaéllsorganisationen till tillvaxtens
logik att Sverige delas in i sex till nio stora regioner? Egentligen inte.

Kanske finns det en 6vertro pd att nya, stora politiskt ledda regioner skulle
forbattra den ekonomiska tillvaxten i Karlshamn, Falun eller Kiruna. Attbygga
underifran skulle i tillvaxtpolitiska termer innebdra att man utgick fran hur



landets funktionella arbetsmarknadsregioner kommer att se ut, sdg om tjugo

ar. P4 uppdrag av Ansvarkommittén tog Nutek fram en underlagsrapport

kring hur framtidens funktionella arbetsmarknadsregioner troligen kommer
att se ut.

Om vi utgdr fran Nuteks tankar om framtidens funk-

”De frdagor tionella arbetsmarknadsregioner, sa skulle en sddan

som har en storre 16sning innebéra att vi far drygt 50 “regionkommu-

ner”. De frdgor som har en storre geografi an den

egna regionkommunen (t ex kommunikationer och

sjukvérd) skulle dd kunna hanteras i olika typer av
kommunalforbund.

geografi dn den egna
regionkommunen skulle

da kunna hanteras i

olika typer av kom-

muna lf(')'rbun d.” En radikal 16sning vore att helt enkelt sld samman

landets kommuner enligt kartan pa nasta sida. Vi skulle

da ga fran 290 till hogst 54 kommuner och kopplingen

mellan den politiska geografin och ménniskors och foretags

vardag skulle stimma val 6verens. Problemet dr mdjligen hur staten skulle

klara en sddan manover. En 10sning vore ett kraftigt forstarkt regeringskansli

i kombination med kraftigt decentraliserade (och mindre sjalvstandiga) myn-
digheter. P4 kopet skulle dessutom ldnsstyrelserna kunna avskaffas.

Regionaliseringen skulle da ske helt underifrdn och med tiden foljas av yt-
terligare konsolidering nar arbetsmarknadsregionerna forstoras.

“Det dr trots allt knappast troligt att en ny samhillsorganisa-
tion kommer att dverleva i 300 dr.”

Den ideala 16sningen finns inte men behoven kraver en forandring. 5S4 vad
vantar man pa?
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Funktionella arbetsmarknadsregioner 2030
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| vantan pa vada?

Att manniskor arbetar dr grunden for en 6kad vilfard och personlig hand-
lingsfrihet. Det dr ocksa forutsattningen for att finansiera valfardssystemen i
framtiden. For detta behovs en uthallig ekonomisk tillvaxt. Den ekonomiska
kris som vérlden just nu genomlever visar med onskvard tydlighet vad som
hander nar ekonomisk tillvaxt ersatts av nolltillvaxt eller rent av en minskad
total ekonomi. Men forutsiattningarna for ekonomisk tillvaxt varierar fran
plats till plats. De varierar ocksa 6ver tiden. Eftersom det ofta dr nya idéer och
forandrade forutsattningar som skapar tillvéaxt ar det darfor svart att planera
utifrdn befintliga erfarenheter.

” All business is local”. Tillvaxt &r direkt eller indirekt knuten till foretag pa
marknader. Till f6retag och manniskor som ar lokaliserade ndgonstans. Till-
vaxt uppkommer genom att ndgon fattar beslut om att investera och férnya.
Dessa beslut pdverkas av lokala och regionala forhdllanden och strukturer.
Kommuner och regioner kan bidra till att skapa de arenor som baddar for att
manniskor startar och expanderar foretag.

"Det dr uppenbart att Reinfeldt och Borg inte vill se fler
regioner. De viintar till efter valet. Sedan kan de siga:

"Det kom inget underifran” och ligga regionfrigan dt sidan.
Det dir mirkligt att politiker ute i landet koper detta”

Stefan Muchler, VD Sydsvenska Handelskammaren

Det finns inget fardigt recept for hur man regionalt skapar ett blomstrande
ndringsliv. Den regionala utvecklingen formas av en komplex uppsattning av
sam- och motverkande krafter. Styrkan i olika krafter varierar over tiden och
mellan regioner. Tillvaxtpolitik handlar darfor om att starka sammanhangen
och skapa arenor for tillvaxt i alla delar av landet. For att gora detta krdavs
ett hansynstagande till tillvaxtens geografi, bland annat genom att starka de
funktionella samband som dr viktiga for att 6ka den regionala konkurrens-
kraften.

w
e}

{YAVAYd NVLNVYAI



N
o

IVANTAN PA VADA?

Konkurrensen ar i 6kande grad global och de ekonomiska spelreglerna sétts
allt mer pa den internationella arenan. EU-medlemskapet har 6ppnat nya
hemmamarknader men samtidigt 6ppnat den gamla hemmamarknaden for
nya konkurrenter. Oberoende av sitt geografiska ldge utsitts

foretagen for internationell konkurrens och de mdste darfor
vara konkurrenskraftiga i den globala ekonomin. Den
nationella konkurrenskraften och tillvaxten ar summan

av alla foretags verksamheter pa lokala och regionala
marknader. For att 6verleva i denna miljé mdste varje
kommun och varje region ha som utgdngspunkt att dar summan av alla fo-
s& langt mojligt stirka sin konkurrenskraft. retags verksamheter pad

lokala och regionala
marknader.”

"Den natio-
nella konkurrens-
kraften och tillvixten

Foretagandets grundlaggande geografi ar kommunen.
For foretagens lokalisering och framgdng ar utbild-
ningssystemet och annan kommunal service centrala
faktorer. En kommun som inte ar attraktiv ar pa lang sikt

inte intressant for investerare och for hogkvalificerad arbetskraft.

Men den kommunala nivan och de kommunala resurserna dr manga ganger
for begransade for att erbjuda foretagen nodvandiga offentliga utvecklingsmil-
joer. Har kravs i regel en storre arena for att fa en bas for att klara finansiering,
arbetskraftsforsorjning och verksamhet.

Denna utveckling forstérks av de senaste decenniernas omdaning av narings-
livet, en omdaning som kommer att accelereras av den pagdende ekonomiska
krisen. Det som tidigare var expansiva orter praglade av industrisamhallets
framvaxt minskar i betydelse, medan andra orter med att-
raktiva livsmiljOer i storre staders narhet far en allt storre
betydelse. I takt med att tjanstesektorns andel av ekono-
tjiinstesektor, min V%ixel.r. kommer de.:.n pég.é.iende regionft')rstorin.gen
B att forstarkas. Ju storre tjanstesektor, desto storre
desto storre tyngd- tyngdpunkt kommer att hamna pa starka befolk-
punkt kommer att ningscentra och deras omland.
hamna pa starka be-

folkningscentra och
deras omland.”

"Ju storre

Det finns dock inga entydiga svar pa fragor om vilken

roll regionen spelar for tillvixten. Varje region har oli-

ka utvecklingsmojligheter, beroende pa sin geografiska

och politiska kontext och dess historiska utvecklingsfor-

lopp. Det helhetsintryck som framtrader kdnnetecknas mer
av olikheter mellan regioner dn av likheter mellan dem.



"Jag vill ge Fredrik Reinfeldt och regeringen en eloge i denna
frdaga, da vi tycker vildigt lika i sak. Jag dr ocksd skeptisk till
direktvalda regioner, men trodde inte att det skulle vara moj-
ligt att begrava idén och fd anhingarnas applader pd en och
samma gang.”

Lars Stjernkvist (s), Kommunalrad Norrképings kommun

Betydelsen av regioners geografiska och befolkningsmaéssiga storlek har ocksa
diskuterats. Det dr svart att empiriskt hdavda att befolkningsmassigt storre re-
gioner alltid har en battre ekonomisk utveckling dn sma. I Europa finns stora
regioner som det gar bra for och det finns stora regioner som det gar daligt for.
Men det finns ocksa smd regioner som det gar véldigt bra for och sma regio-
ner som det gdr mindre bra for. En slutsats kan vi dock dra av forskning och
empiri — 6kade funktionella samband och regionforstoring starker tillvaxtfor-
utsattningarna. Storst ar som sagt inte alltid bast, men stora

och differentierade regionala arbetsmarknader skapar

144
battre forutsattningar bade for att fa fler manniskor Stora
i arbete och for framvaxten av dynamiska kluster och differen-
och innovationssystem saval i storstadsregioner tierade regionala
som i system av mindre orter.'® arbetsmarknader skapar
Nar det géller synen pa styrformer finns det bttre f oroutsattmng 6_”’ bad.e
minst tre ldger. De som anser att staten ska ha for att fi fler minniskor i
ansvar for den regionala utvecklingen, de som arbete och for framvixten
anser att 0kat ansvar ska ldggas pa direktvald ao dynami ska kluster
regional nivd och de som anser att kommunerna och innovations-

ska ha det storsta ansvaret for tillvaxtfrdgorna och
samverka kring dessa ndr sa behdvs. Det dr i vagska-
let mellan dessa synsétt som regionfragan gatt i std.

system.”

Sdval manniskors och foretags vardag som statsforvaltningens organisering
och de fysiska forutsattningarna for transporter och kommunikationer ar
radikalt annorlunda nu an {6r 300 ar sedan. Att lansindelningen har overlevt
sa lange kan vara ett tecken pa att den fungerar val. En annan forklaring kan
vara att den administrativa lansindelningen 6ver tid spelar en allt mindre roll
for samhallets organisering. En tredje forklaring kan vara de svdrigheter att
genomfora forandringar som vi tidigare pekat pa. Motstandet mot ansvarsfor-
skjutningar och nya granser ar inte oviktigt i detta sammanhang.

¢ Nutek,Vinnova och ISA (2004).
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Fragan ar da vilken uppgiftsfordelning och regionindelning som &ar den
basta for framtiden. Hur bor ansvars- och uppgiftsfordelningen mellan stat,
regioner och kommuner se ut? Hur manga forvaltningsnivder behovs? Hur
manga regioner bor det finnas for att forvaltningen ska vara bade effektiv och
medborgarnara? Regionkommuners storlek och avgransning ar beroende av
vilka uppgifter de ska ansvara for — fragestallningar dar det vi tidigare kallat
”kartors makt” blir pataglig nar manga olika och ibland motstaende intres-
sen mots.

Vi har konstaterat att tillvaxtens geografi hittills har fatt sta tillbaka till forman
sjukvdrdens. De traditionella landstingsfrdgorna och politisk taktik ligger
som en vat filt over de pagaende diskussionerna kring bildandet av region-
kommuner. Vi har ocksa noterat att ingen fullt ut foretrader det strategiska
tillvaxtperspektivet — trots att Ansvarskommittén i likhet med mdnga andra
pekat pa betydelsen av att starka de funktionella sambanden for att skapa
battre forutsattningar for ekonomisk tillvaxt och battre fungerande arbets-
marknader.

”"Min stora kritik mot Ansvarskommitténs arbete dr att

det lades ett dominerande fokus pd sjukvdrden och lit den
vara styrande for helheten. Men produktion av sjukvdird har
lite med tillviixt att géra utan handlar frimst om service for
medborgare. De andra omrddena har en mer gemensam logik
(arbetsmarknad, niringsliv, infrastruktur etc.), medan sjuk-
vdrden behover styras pa andra grunder, savil uppat som
nerdt i systemet.

Jag blev mycket frustrerad 6ver att Ansvarskommittén lit
sjukvdrden ta 6ver som producent och inte utifran rollen
som tillvixtbransch.”

Pia Kinhult, Regionrad (m) Skane

Mycket talar for att tillvaxtforutsdttningarna i Sverige inte tas till vara fullt
ut. Den svenska samhallsorganisationen ar en bidragande orsak, den ar inte
langre anpassad till tillvaxtgeografin — méanniskors och foretags vardag. Vi har
tidigare i denna skrift sagt att om utgdngspunkten ar framtidens funktionella
arbetsmarknadsregioner bor vi ocksd anvianda dem och inte landstingens
patientunderlag eller politiska maktambitioner som bitar i regionpusslet. En
forsta borjan vore da att skapa tydliga incitament for en djupare offentlig sam-



verkaniarbetsmarknadsregionerna. Ett steg skulle kunna vara att sld samman
primarkommunerna efter denna geografi. Nasta steg ar att regionkommuner
eller kommunalforbund med samarbete kring utvecklings- och tillvaxtfragorna
byggs pd samma logik (som t ex Goteborgsregionen, GR).

"Tillvixtregioner eller regionkommuner som inte baseras pad
300 dr gamla linsgrinser eller pd landstingens geografier utan
pd morgondagens tillvixtgeografi, torde ge biittre forutsitt-
ningar for ekonomisk tillvixt och vilfird.”

Sa, vem vantar dd alla pa? Jo, pa regeringen, som annu inte tagit fullt ansvar
for det “beslut” man aviserat i en artikel i Dagens Nyheter den 28 januari
2009. Att ta ansvar betyder i detta fall att regeringen méste rita kartan. Ingen
annan kan gora det.

"Det dr svadrt for politiker att rita kartor.
Det innebiir inte att regeringen nu kan sitta och vinta.”

Jan-Ake Bjérklund, projektledare, Region Norra Sverige

Samtidigt dr det kanske sd, som vi antytt tidigare i denna skrift, att “beslutet”
ar ett reptrick dar regeringen bade begraver idén om regionkommuner 4 la
Ansvarskommittén och far anhédngarnas appldder pd en och samma gdng. Om
regionkommuner nu inte bildas kommer regionfrdgan att for overskddlig tid
forbli ett fragetecken. En del av dem vi intervjuat i samband med vart arbete
med denna skrift tror att det dr just det som ar den politiska strategin —att lata
anhdangarna behadlla tron pa fornyelse, men samtidigt sakta lata fragan do.

Vi kommer da istallet att f4 se en mer eller mindre pdtvingad konsolidering pa
primarkommunal niva. I basta fall kommer en sadan konsolidering (i form av
kommunsammanslagningar och/eller fordjupat och breddat interkommunalt
samarbete) att ske i Overensstimmelse med tillvaxtens geografi. Om sa sker
forbattras forutsattningarna for tillvaxt. Naringslivets ”systemberoende” talar
ocksa for att man inom mindre geografiska omrdden (dn geografiskt stora
regioner) kan skapa effektiva regionala tillvaxtarenor, dar narhet och samspel
mellan foretag och offentliga institutioner bidrar till 6kad konkurrenskraft.
Bakom detta ligger det faktum att foretagen blir allt mer beroende av narhet
till olika utvecklingsresurser och till samverkan med andra foretag.
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Men de redskap som avses ligga i regionkommunernas hander kommer att sak-
nas. Det handlar om den regionala skattebasen, som skapar finansiella muskler
idialogen med stat och EU. Det handlar om det formella och av véljarna givna
mandatet att arbeta med regionala utvecklingsfragor, ett

mandat som skapar forutsattningar for ett tydligare

ledarskap. Det handlar om att ansvaret for de statliga

uppgifter som ar relaterade till tillvaxtfragorna
flyttas nirmare de manniskor och foretag som ar
beroende av tillvaxtens geografi i sin vardag.

Oavsett vagval — att vanta ar inte lI0sningen pa
framtidens utmaningar. P4 tillvaxtens arenor

ges ingen “walk over”. De ldnder och regioner
som inte rustar sig for den globala konkurrensen
och framtidens utmaningar genom 6kade funk-
tionella samband och en effektivare férvaltning kan
troligen rakna med att bli “walked over”.

"Det handlar
om att ansvaret for
de staliga uppgifter som
dr relaterade till tillviixt-
fragorna flyttas nirmare
de minniskor och foretag
som dr beroende av till-
viixtens geografi i
sin vardag.”
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