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Inledning

Fragan om hur ansvaret for samhallets tillvaxt och utveckling ska fordelas ar
som bekant bade aktuell och besvarlig. Den &r dessutom komplex eftersom Sve-
rige enligt Lissabonavtalet fran ar 2000 ska utveckla ett nationellt innovations-
system. Bakom fragan om fordelning av ansvaret for samhallsutvecklingen finns
darmed atminstone tva mer overgripande fragor. Den forsta ar denna: Vilka ar
over huvud taget forutsattningarna for samhaéllet att utveckla och innovera sig?

Fragan kan tyckas egendomligt formulerad. Om man forestéller sig att sam-
hallet kan utveckla och innovera sig sa betyder det ju i sa fall att samhallet sam-
tidigt kan vara bade subjekt och objekt, dvs. att samhéllet kan utveckla och in-
noverar samhallet. Dessutom, kan man verkligen sétta likhetstecken mellan ut-
veckling och innovation? Det dr nog inte sa svart att acceptera tanken att ett
samhalle kan férnya och utveckla sig, d&ven om vi ar en smula osékra pa hur det i
praktiken gar till och vem/vilka som gor vad i en sadan process. Men kan ett
samhélle sjalvt innovera sig? Handlar inte detta i sa fall om ndgot som maste
likna det indiska reptricket, dvs. konsten att klattra uppfor ett rep som inte har
nagot faste? Eller for att anvanda en annan metafor: Handlar inte detta om att
lara sig det nya utan att det finns vare sig larobtcker, larare eller ens forebilder?

Men om vi ser pa det svenska samhallet fran mitten av 1800-talet till mitten
av 1900-talet sa kan det inte rada nagon tvekan om att detta samhalle politiskt,
socialt, industriellt, ekonomiskt, teknologiskt, kulturellt osv. genomgick en
enorm utvecklings- och innovationsprocess. Aktdrerna i denna process var en-
skilda personer, grupper, féreningar, organisationer, partier och féretag. Och alla
dessa inte bara interagerade med varandra utan ocksa med samhéllets standigt
foranderliga institutionella och strukturella forhallanden. Det gar inte att peka ut
nagon enskild aktér som huvudsaklig "forandringsagent”, och inte heller nagon
sarskild politisk, ekonomisk, teknologisk eller social institution eller struktur
som orsak till det som brukar kallas framvaxten av det moderna Sverige. Nej,
som jag ser det var det samhallet sjalvt som bade utvecklade och innoverade sig.
Inom den nyare systemteorin kallas detta fenomen sjalvorganisation, eller auto-
poiesis (t.ex. Amin & Hausner 1997).

Den andra mer 6vergripande fragan ar denna: Om vi nu trots allt menar att det
inte bara ar nodvandigt att utveckla utan ocksa att innovera samhallet, vems an-
svar ar det da? Ska det ske under ledning "uppifran" genom statens forsorg, el-
ler "nedifran" genom medborgarnas engagemang i kommunerna? Ett politiskt
korrekt svar ar naturligtvis att det handlar om bade-och. Och ett moraliskt kor-
rekt svar &r nog att alla maste bidra. Men hur ska det ga till? Om samhaéllsinno-



vation sker i en sjalvorganiserande process sa foljer darav att lednings- och an-
svarsforhallandena blir ytterst komplexa och svara att precisera. Det ar forst ef-
terat som historiker kan beskriva skeenden av det slaget, men da ofta i valkanda
gamla kategorier som "framsynta politiska ledare", "ny teknologi", "nya ekono-
miska strukturer" osv. Men nu konfronteras vi med nya kategorier, som vi han-
terar valhént och osakert, och ofta med misstanksamhet. Och det finns naturligt-
vis ingen politiker med ansvarskansla som kan séga att "jag foreslar att vi later
samhéllet sjalvorganisera sig".

| kap 1 skriver Leif Jonsson att det pagar aktiviteter och fors diskussioner om
kommunernas forutsattningar for att kunna arbeta med vélfardssamhallets for-
andringar och utveckling. Han fortsétter: "[E]n hel del av aktiviteterna sker ut-
ifran nationella utgangspunkter. Att diskutera valfardsfragor utifran ett nationellt
perspektiv verkar vara en val etablerad ordning i vart land. Ibland tycks den vara
sa etablerad att den tas for given."

Den hypotes jag ska utveckla i det har kapitlet gar ut pa att detta nationella
perspektiv inte bara &r ett for-givet-taget satt att diskutera valfardsfragor och tan-
ka samhallsutveckling, utan att det utgdr en sarskild tankeordning, mer eller
mindre oreflekterad, som genomsyrar det svenska tillvaxt-, utvecklings- och in-
novationsprojektet. N&r staten i den nya regionala utvecklingspolitiken (prop.
2001/02:4) forsoker forena denna tankeordning med krav pa lokalt och regionalt
engagemang o6ppnas ett konfliktfalt mellan stat och kommun med djupa historis-
ka rotter och vittgaende implikationer for framtiden. Och aven om det ar latt att
se konflikterna &r det anda inte helt latt att bli varse den tankeordning som foror-
sakar dem, det ar trots allt det som &r innebdrden i det for-givet-tagna. Det ar
forst jamfort med nagot annat, som vi kan se det vi oreflekterat tar for givet.

| det fOljande ska jag forst redovisa bakgrunden till min antydda hypotes och
sedan inledningsvis precisera den. Darefter ska jag med utgangspunkt i empiri
fran en jamforelse mellan Sormlands lan och Vestfolds fylke i Norge dels visa
hur konfliktfaltet mellan stat och kommun ser ut "till vardags", dels sétta in detta
falt i ett nationellt perspektiv. Det har leder till att jag kan teckna konturerna av
den svenska statliga tankeordningen. Genom att sedan sétta in denna ordning i ett
jamforande historiskt perspektiv kan jag precisera den. Resonemanget leder av-
slutningsvis fram till en mer utvecklad hypotes.

Om ""historisk tid"*

Jag vill borja med att pasta att vi lever i en "historisk tid". Med detta menar jag
emellertid inte att vi lever i en tid som kommer att fa en sérskild benamning i hi-
storiebOckerna, som t.ex. "den industriella revolutionen™ eller "mellankrigstiden”.
Nej, jag menar nagot helt annat.

FoOr ett par tusen ar sedan var begreppet historia annu inte uppfunnet, och
darmed fanns heller inte begreppet framtid. Datid, nutid och framtid som en lin-
jart fortgdende process ar en sen uppfinning. Under antiken beréttades historier
som moraliska exempel, men det fanns alltsa ingen historia i den mening som vi



idag lagger i begreppet. Sa smaningom utvecklades en cyklisk uppfattning om
historien i termer av uppgang, guldalder, nedgang, totalt kaos, ny uppgang osv.
Kristendomens inforande i Europa medforde en statisk uppfattning om tiden, allt
var skapat fardigt av Gud och bortom domedagen fanns himmelriket eller helve-
tet. Det fanns alltsa ingen uppfattning om historien som en utvecklingsprocess
och ingen idé om en framtid som kunde planeras. Men under 1600-talet utveck-
lades idén om en tid bortom domedagen, och darmed borjade man sa smatt ut-
veckla bade begreppen historia och framtid. Och under det sena 1700-talets revo-
lutionsvag anlande framtiden, och darmed ocksa var nutida uppfattning om histo-
rien. Datiden, nutiden och framtiden ses nu i allméanhet som ett linjart tidsflode.

| modern tid har vi ocksa skoljts éver av betraktelser och analyser av hur dati-
den, nutiden och framtiden utg6r en obdnhorlig tidspil som antingen pekar mot
en utopi eller en dystopti — det senare tycks vara vanligast. Oswald Spenglers Der
Undergang des Abendlandes fran 1918 och 1922 och George Orwells 1984 fran
1949 &r bara tva av de mer kénda exemplen. Bland vetenskapliga arbeten inom
den hé&r genren finns klassiker som t.ex. Daniel Bells The Coming of Post-
Industrial Society fran 1973 och nyligen Manuel Castells The Information Age.
Economy, Society and Culture i tre maktiga delar fran aren 1996 till 1998,

Men det finns mer intressanta satt an detta att se pa hur datid, nutid och fram-
tid forhaller sig till varandra. Utgangspunkten ar naturligtvis att det faktiskt finns
ett forflutet, ett nu, och en framtid. Men, sdger t.ex. begreppshistorikern Rein-
hart Koselleck (2004), detta nu &r inte bara den plats dar framtiden blir till ett
forflutet, det ar ocksa det handlingsrum déar kampen star om var forstaelse av det
forflutna och samtidigt det falt dar politiska och andra intressen kdmpar om ge-
staltningen av framtiden. Han laborerar med tva kategorier som han kallar erfa-
renhetsrum (Erfahrungsraum) och forvantanshorisont (Erwartungshorizont).
Det ar inte alternativa kategorier, de ar tvartom sammanflatade och forutsatter
varandra; ingen erfarenhet utan samtidig forvéantan, ingen forvéntan utan samti-
dig erfarenhet. Men det finns oftast ocksa en spanning mellan erfarenhetsrum-
met och forvantanshorisonten i ett samhalle, en spanning som 6kar nar forvantan
visar tendenser att gora sig fri fran erfarenheten. Det sker nar erfarenheterna blir
alltmer irrelevanta och erfarenhetsrummet darmed forlorar sitt varde. Den hér
idén blir sarskilt intressant sa snart vi inser att det finns tydliga inslag av sadan
alltmer erfarenhetslos forvéantan i de flesta av de begrepp som idag anvéandes nér
man arbetar med och analyserar samhallsutveckling. Begrepp som innovations-
system, kluster, triple helix och regionalt tillvaxtprogram bygger i och for sig
ofta pa historiska studier, men de innehaller i sig ocksa férvantningar som gjort
sig fria fran erfarenheten, darav alltsa spanningen.

Den hér spanningen kan emellertid ibland bli sa stor att den frambringar vad
Koselleck kallar "historisk tid" (alltid med anforingstecken), som i sin tur styr
politiska och sociala aktorer. Han har sarskilt studerat begreppsbildningar under
tider nar forvantanshorisonten alltmer avlagsnat sig fran alla dittills gjorda erfa-
renheter. Den har spanningsfyllda skillnaden mellan erfarenhetsrum och forvén-



tanshorisont begreppsliggjordes t.ex. pa 1700-talet med begrepp som "upplys-
ningstiden" och med den helt nya betydelse som begreppet "revolution” da fick.
Den tidigare betydelsen var bokstavlig, dvs. en "atergdende rorelse” (lat. revolu-
tio). Den nya betydelse begreppet fick, och som sa att saga forverkligades i och
med 1789 ars handelser, var att det kom att beteckna ett totalt brott med erfaren-
hetsrummet och en 6ppning mot en ny forvantanshorisont.

Karnan i Kosellecks tes ar alltsa, att nar erfarenhetsrummet pa kort tid hotar
att sprangas och alla erfarenheter tycks forlora sitt véarde sa blir med nodvandig-
het ocksa alla gamla forvantningar osakra, och en ny férvantanshorisont maste
Oppnas. Detta ar den sérskilda sorts tid som Koselleck kallar "historisk tid" och
som styr politiska och sociala aktorer i den meningen att de férsoker finna eller,
for att anvanda dagens sprakbruk, innovera, en ny forvantanshorisont.

Har vi en "historisk tid" idag? Ja, i de flesta kapitlen i den har antologin pekar
forfattarna pa olika slags brott i utvecklingen (erfarenhetsrummet) och behov av
en ny samhallsorganisation (forvantanshorisont). Och gar vi utanfor denna forfat-
tarkrets ar det latt att se att statsvetare, sociologer, historiker och andra talar om
att nationalstaten sedan mitten av 1970-talet haller pa att forvittra (t.ex. Vegge-
land 2003, Jessop 2002, Milward 2000, Hettne, Sorlin & @stergard 1998). Ett
snarlikt tema ar den starka statens fall (t.ex. Rothstein & Westerhéall 2005, Sejers-
ted 2005).! Reijo Miettinen (2002) havdar dessutom att begreppet nationellt in-
novationssystem lanserades av OECD under 1990-talet for att politiker, tjanste-
man och forskare ansdg att det behdvdes nya tankeverktyg for att diagnostisera en
ny epok, ja rent av for att efter nationalstatens uppldsning lansera en ny varlds-
bild. Sjalv menar jag (Uhlin 2005) att man maste se regeringens innovationspoli-
tik som en symbolpolitik i ljuset av den fundamentala osakerhet som uppstar nar
man séger sig forsoka innovera hela samhallet samtidigt som man uppenbart inte
vill rubba dess grundlédggande institutionella ramar. Staten agerar med andra ord
dynamiskt konservativt, dvs. man agerar kraftfullt, men inom en ordning man
egentligen inte vill, och heller inte formar rubba (Schon 1972). Vi befinner oss
saledes inte bara i en "historisk tid", utan ocksa i "stridslinjen" (Arendt 2004)
mellan det forgangna och framtiden. Osakerheten om EU:s framtid efter det att
fransmén och holléandare 1 folkomréstningar sagt nej till forslaget om en EU-
konstitution och den "time-out" som annonserats fran kommissionen ar ocksa
tydliga tecken.

Om begreppen samhalle, stat och nation

Begreppen samhaélle, stat och nation spelar saledes en viktig roll i dessa veten-
skapliga "datid-nutid-framtidsanalyser”. Har far det racka med nagra korta pa-

! |déer om nationalstatens férvittring och den starka statens fall har ocks& vackt en motdebat. Till exempel den
danska tidskriften Kritik arg. 38 nr. 176/177 (2005) &gnar hela dubbelnumret at fragor som "Nationalstatens
genkomst?" och "Et teemmet vilddyr. Et realistisk syn pa staten".



minnelser om deras respektive innebdrder.? Begreppet samhallet (det anvands
oftast i bestdmd form) definieras enligt nationalencyklopedin ""som en helhet be-
staende av en stérre grupp manniskor som lever tillsammans pa ett organiserat
satt". Den i politisk filosofi avgorande fragan ar just hur denna helhet &r organise-
rad. Man talar da om tva huvudtyper av samhéllsfordrag: (a) Det samhéllsstiftan-
de fordrag som fria individer ingdr med varandra i det ursprungliga och sam-
hallslosa tillstandet, det som brukar kallas naturtillstandet; (b) Ett dmsesidigt av-
tal varigenom ett helt folk, som i férvag ar forenat, "underkastar sig en furste”
eller annan suveran person eller forsamling mot I6fte om sékerhet och goda lagar
(t.ex. Olsen 1988). | Sverige galler den sistndmnda typen. Regeringsformen Kap
1:1 talar saledes om att "All offentlig makt utgar fran folket" och detta folk har
saledes "underkastat" sig riksdag, regering och myndigheter i utbyte mot saker-
het, goda lagar, och, maste man idag lagga till, trygghet och valfard.

Det finns ocksa tva huvudbetydelser av begreppet stat: (a) De territoriella en-
heter som dar internationellt erkdnda som sjélvstédndiga l&nder, och som innefattar
bade territoriet, invanarna, och myndighetsorganen; (b) En snéavare betydelse som
beteckning for det centrala systemet av myndighetsorgan. Staten kommer i den
héar senare bemarkelsen till uttryck i ett system av offentliga organ — regering,
nationalforsamling, centralforvaltning och rattsvasen. Inat utgor staten de offent-
liga institutioner som har den hogsta myndigheten 6ver territoriet och invanarna.
| det sammanhanget ar det befogat att ocksa se pa begreppet valfardsstat. Aven
har finns det tva betydelser, en bred som syftar pa demokratier med en utpréglad
blandekonomi och en omfattande social roll, och en snévare som &r en karaktari-
stik av stater med omfattande offentliga system for att garantera hela befolkning-
ens sociala, halsomassiga och ekonomiska sakerhet, ofta ocksa inkluderat utbild-
ning. | den snavare bemarkelsen &r vélfardsstaten saledes en stat dar myndighe-
terna genom lagstiftning tar ansvar for att skydda och frdmja hela befolkningens
valféard. Sverige tillhor naturligtvis den senare kategorin.

Begreppet nation har en lang historia men det racker hér att fokusera pa den
betydelse det fick under den franska revolutionen, ndmligen som en beteckning
pa det suverana folket dar alla skulle ha samma rattigheter, framfor allt att sjalva
valja sina representanter till den lagstiftande férsamlingen, nationalférsamlingen.
Nationsbegreppet overfordes dock vartefter till att beteckna befolkningen i varje
europeiskt land oberoende av styrelseskick. Det vill sdga, begreppet nation kom
att beteckna det speciella hos ett visst folk, det som skiljer det fran varje annat
folk nar det géller sprak, traditioner, levnadssitt, historia osv. Nationen blev dar-
med inte bara ett folk utan ocksa detta folks kulturgemenskap. Sa smaningom har
ordet ytterligare splittrats upp, men en gemensam namnare for de olika nations-
begreppen ar att nationen ar en upplevd politisk gemenskap med en samlande na-
tionalkansla. Man talar saledes ofta om nationalstater.

% Nar inget annat anges bygger resonemanget om samhalle, stat och nation p& Goldman, Pedersen & @sterud
(red.); Statsvetenskapligt lexikon, Universitetsforlaget, svensk utgava, Stockholm 1997.



Hér finns slutligen ett viktigt idé- och begreppshistoriskt perspektiv som har
betydelse for mitt fortsatta resonemang. En forutsattning for idén om nationalsta-
ten var namligen statssystemets fodelse i och med Westfaliska freden 1648, den
s.k. "westfaliska ordningen" som innebar att europeiska territorialstater for forsta
gangen erkande varandra som en principiell internationell ordning. Poéngen i det
har sammanhanget &r att vi kan skilja mellan & ena sidan ursprungliga statsnatio-
ner, dvs. tidiga territorialstater (England, Frankrike, Spanien, Danmark och Sve-
rige), och a andra sidan nationalstater, dvs. nationer som forst under 1800-talet
och senare skapade territorialstater (Tyskland, Italien, Norge, Finland m. fl.). Har
finns emellertid ett begreppsligt problem, ndmligen att &ven de ursprungliga
statsnationerna under 1800-talet saledes transformerades till nationalstater i den
meningen att de kraftigt paverkades av nationalistiska och demokratiska rorelser
av olika slag (Hettne, Sorlin & @stergard 1998). Det innebér att i princip alla sta-
ter nu kallas nationalstater, men nér det géller just Sverige och Norge finns det en
podng i att for det fortsatta resonemanget trots allt kalla Sverige en statsnation. |
jamforelsen mellan statsnationen Sverige och nationalstaten Norge finns ndmli-
gen mycket av den skillnad férborgad som visar sig i den larprocess mellan
Sdrmlands 1&n och Vestfolds fylke som jag snart ska redovisa.

Om en speciell politisk kultur

Det & manga forskare som har pekat pa att det svenska samhallet praglas av en
speciell politisk kultur, bade i ett mycket langt historiskt perspektiv (t.ex. Rok-
kan 1987, Hettne, Sorlin & @stergard 1998) och ett i tiden mera naraliggande
(t.ex. Rothstein & Westerhall 2005, Premfors m.fl. 2003). Jag ska aterkomma
till det langa perspektivet, men for att sa snart som mojligt kunna borja precisera
min hypotes ska jag redan har peka pa nagra sarskilda omstandigheter i det korta
perspektivet.

Rothstein och Westerhall (2005), menar att Sveriges speciella politiska kultur
har praglats av stark tro pa rationalism, planering och centralstyrning. Fran
1930-talet till slutet av 1970-talet byggde denna kultur pa en allméan acceptans
av ett antal forutsattningar: For det forsta, att vetenskapen kunde forklara och
darmed ocksa atgarda orsakerna till viktiga samhéallsproblem. For det andra, att
den representativa demokratins maskineri ledde fram till legitima, ideologiskt
motiverade prioriteringar av i vilken omfattning dessa samhéllsproblem skulle
atgardas. For det tredje, att den kunskap och de ideologiska prioriteringar som
uppstod ur dessa bada processer kunde smaltas samman i enhetliga, nationella
reformprogram for att 10sa samhéllsproblemen. For det fjarde, att staten var i
direkt besittning av alla de nddvandiga administrativa, ekonomiska och rattsliga
styrmedel som behdvdes for att genomféra dessa reformprogram. Dértill forfo-
gade staten Over en uppsattning operativa institutioner som var centrala i denna
speciella politiska kultur: (1) det offentliga utredningsvasendet, (2) de ekono-
miska styrmedel som direkt eller indirekt kontrollerades av Finansdepartemen-



tet, (3) de centrala &mbetsverken som relativt sjalvstandigt hade att Overvaka
eller genomfora reformerna, samt (4) "de relativt stora och administrativt starka
kommunerna, som var resultatet av de stora kommunreformerna. Dessa Sags i
stor utstrackning som lokala tillampare av de nationella reformprogrammen"
(Rothstein & Westerhall 2005, sid. 10, min kursivering).

Det finns flera drag i denna politiska kultur som fortfarande gor den speciell,
bl.a. dualismen mellan regeringen och de forhallandevis sjalvstandiga, utveck-
lingsorienterade och numera i manga fall ideologiproducerande myndigheterna
(t.ex. Rothstein 2005), den sammantaget starka centrala maktstrukturen (t.ex.
SOU 1990:44) och det langa socialdemokratiska maktinnehavet som féargat av
sig pa det senaste seklets uppfattning om vad som é&r politisk kultur 6ver huvud
taget (t.ex. Sejersted 2005). Visserligen sags det i grundlagen (Regeringsformen
1 kap.) att den politiska makten utdvas pa tva plan: den statliga (centrala) nivan
och den kommunala (lokala) nivan. Men det ar vart att diskutera om man i Sve-
rige danda inte har att géra med en langt gangen och for-givet-tagen "metodolo-
gisk nationalism" (Beck 1998, 2005) enligt vilken samhéllet och staten i prakti-
ken tanks, organiseras och levs som om de sammanfaller med varandra. Rothste-
ins och Westerhdlls (2005) papekande att kommunerna fran 1930-talet till mitten
av 70-talet i stor utstrackning har setts som "lokala tillampare av de nationella
reformprogrammen kan ses som uttryck for en sadan metodologisk nationa-
lism. | kapitel 2 - 4 i denna antologi redovisas dessutom en mangd exempel pa
att kommunerna fortfarande fran statligt hall tycks betraktas som tillampare av
nationella program och initiativ av olika slag. Att ddma av Europaradets nyligen
genomforda granskning av den svenska statens forhallande till det lokala sjalv-
styret verkar monstret inte ha foérandrats. Granskningsgruppen konstaterar bl.a.:

"Det finns ocksa betydande oenighet mellan staten och kommun-
erna/landstingen. Denna oenighet bottnar delvis i partipolitiska mot-
sattningar, men vi lade marke till att kommun- och landstingspoliti-
kerna var enade oavsett partitillhorighet i sitt forsvar for principen om
kommunal sjalvstyrelse mot vad de sag som intrang fran de centrala
myndigheternas sida. Denna enighet var tydlig mellan och inom
kommuner och landsting i alla landséndar oavsett storlek, geografiskt
lage, partipolitisk ledning eller modell (t.ex. forsoksprojektet i Skane).
Vi markte att man pa regeringsniva faste storre vikt vid principen om
jamlikhet, som forverkligas genom enhetlighet, an vid forstaelse for
betydelsen av kommunal sjalvstyrelse."

® Europaradets kongress, 12:e sessionen (Strasbourg 31 maj —12 juni) Lokal och regional demokrati i Sverige.
Rapportdrer: Dr lan Micallef, Malta, Karsten Behr, Tyskland. Strasbourg den 8 juni 2005. (Oversattning fran
engelskan av Robert Crofts.)



Hypotesen

Sa, mot den har bakgrunden ska jag nu precisera min hypotes i fyra punkter: (1)
Den svenska staten agerar i denna "historiska tid" med en politik som &r dyna-
miskt konservativ. Det vill sdga, man ar beredd att dynamiskt anpassa sig till
nya villkor, men bara inom ramen for en historiskt given tankeordning. (2) Kér-
nan i denna ordning ar att i Sverige har det centrala maktperspektivet, det som
vi vanligtvis sammanfattar i begreppet staten, haft och har fortfarande, en storre
betydelse, tyngd och legitimitet &n de regionala och lokala perspektiven. Sa har
det inte varit, och sa ar det inte, i de flesta andra europeiska lander, t.ex. i Nor-
ge. Sverige &r en statsnation, snarare an en nationalstat. (3) Regional utveckling
anses vara en kungsvag for hela samhéllets utveckling, men en férutséttning for
detta &r att den nationella nivan (staten) och den lokala sjalvstyrelsenivan
(kommunerna) mots pa en ny spelplan (regionerna) for att utveckla en gemen-
sam forvéantanshorisont. Den traditionella statliga tankeordningen &r ett hinder
for detta. Den har i snart 400 ar varit framgangsrik, sarskilt de senaste 200 aren,
men nu har den natt vags ande. Erfarenhetsrummet haller pa att falla samman.
(4) Politikens framsta uppgift idag ar kanske inte i forsta hand att innovera en
ny samhallsorganisation, som ar en tekniskt komplicerad och svar sak att kom-
municera till medborgarna, utan en ny forvantanshorisont som ger tillit infor
framtiden.

Empiri

De empiriska iakttagelser som ligger till grund for den har hypotesen baserar
sig pa en studie av konfliktfaltet mellan lansstyrelse och regionforbund i S6rm-
land. Studien genomférdes som en s.k. peer-review process* med Vestfolds fyl-
keskommun &ren 2003-2005.° Fér sérmlanningarna gick processen ut pé att de i
larande syfte fick se sig sjalva i den spegel som vestfoldingarna holl upp for
dem, och omvént nér sormléanningarna holl upp spegeln for sina norska kolle-
ger. Det ar saledes vikigt att observera att denna process inte har handlat om att
forsoka konstatera vem, vilka eller vad som varit och &r bast eller sdmst. Pro-
cessen har istédllet inneburit, och for att parafrasera Sejersted (2005), att be-
skrivningen av situationen i Sérmland har skett i relation till nagot konkret,
namligen beskrivningen av situationen i en annan region, dvs. Vestfold. FOr att
ge lasaren en fair chans att forstd denna beskrivning ar det nddvandigt att kort
redovisa vilka som deltog och hur processen genomfordes. En fyllig redogorel-
se finns i Finsrud och Uhlin (2005).

* En slags utvarderingsmetod som &r vanlig mellan akademiska institutioner och som gar ut p& att "peers", dvs.
likar, granskar varandra. Metoden ar sa pass distinkt i forhallande till andra utvarderingsmetode att jag i texten
genomgaende behaller dess benamning — peer-review — och att jag ocksa kallar deltagarna for "peer-review
grupper" osv.

> Projektet som benamnts "Interaktiv styrning i offentliga ledningsnatverk™ har varit en del av SKL:s, Trygghets-
fondens och Vinnovas gemensamma program "Innovativa landsting och kommuner™. Slutrapport har lamnats till
de tre finansiarerna 2006-01-31.



Deltagarna

For Sérmlands del utgjordes peer-review gruppen dels av regionfullméktiges
arbetsutskott (dvs. politiker), dels av tjansteman fran regionférbundet och lans-
styrelsen. Sammanséttningen aterspeglade den under hosten 2003 alltmer aktu-
ella fragan hur fordelning av ansvar, personal och andra resurser mellan lanssty-
relse och regionforbund (som skulle borja verka fran 1 januari 2004) skulle ge-
stalta sig.

Vestfoldgruppens sammansattning, i sin tur, aterspeglade det da aktuella ar-
betet med ett brett partnerskap, dvs. i den malgrupp som definierades fanns
jamforelsevis nagot farre politiker, men a andra sidan fanns dar forutom tjanste-
man fran fylkeskommunen ocksa representanter for fylkesmannen (motsv. lans-
styrelsen), Neringslivets Hoved Organisasjon (NHO), som ungefdar motsvarar
Svenskt Naringsliv, samt norska LO.

Processen

Designen for en peer-review process bygger pa fyra grundelement: kollektiv
sjalvreflektion, systematisk undersokning, dialog, samt skriftlig dokumentation.
Den kollektiva sjalvreflektionen, i vilken man tillsammans vérderar den egna
och varandras situation och praxis, utgor grunden for att lara savél i den egna
som av den andra gruppen. Den systematiska undersékningen (i form av inter-
vjuer) av varandras praxis ar nodvandig for att tranga bakom det officiella, det
enkla och rubrikméssiga. Dialogen &r den priméara mekanismen for larande,
men den maste stottas upp av den skriftliga dokumentationen for att fanga upp,
bevara och vidareutveckla resonemang och synpunkter. Pa denna grund genom-
fordes processen sa att Sormlandgruppen forst granskade Vestfold, och darpa
startades processen om igen genom att Vestfoldgruppen granskade Sormland.
De bada processomgangarna genomfordes i tur och ordning fran januari 2004
till mars 2005.

Starten och de initiala erfarenheterna

| juni 2003 &gde kick-off rum foér den svenska delen av projektet. I september
genomfordes ett tvadagars rollspel mellan lansstyrelsen och (davarande) Kom-
munforbundet Sormland som gick ut pa att simulera genomférandet av en an-
svars- och resursfordelning dem emellan. Det ena huvudresultatet av rollspelet
var att framfor allt (kommunal)politikerna var daligt forberedda pa sin nya regi-
onala roll, saval mentalt som rent faktamassigt. Det andra var att det i sjalva for-
delningsproblematiken fanns ett antal latenta roll-, intresse- och véardekonflikter.

| Vestfold startade man ungefar samtidigt sitt regionala utvecklingsprojekt,
men inte riktigt pa samma satt som i Sérmland. Har var man installd pa att revi-
talisera och reorganisera sitt stora partnerskap mellan fylkeskommunen, staten i



regionen (i forsta hand fylkesmannen), kommuner, hogskola och arbetsmarkna-
dens parter. | november 2003, omedelbart efter ordinarie kommun- och fylkes-
tingsval, agde sa en stor dialogkonferens rum i Vestfold. Och helt oberoende av
planerna pa peer-review processen med Sormland skedde vid detta mote en
kraftfull nytandning i det vestfoldska partnerskapsprojektet.

Kontexten

En peer-review process som inklusive forberedelser och uppfoljning stracker sig
éver tre ar paverkas naturligtvis av "yttre" handelser. Pa svensk sida ar det fram-
for allt tva handelser som paverkat projektet. Den ena var regeringens re-
gleringsbrev till lansstyrelsen enligt vilket lansstyrelsen skulle behalla 60 pro-
cent av medlen for regional utveckling. Dessutom inréttade lansstyrelsen en sér-
skild enhet for regional utveckling. Detta ledde till att den roll- och intressekon-
flikt mellan lansstyrelse och regionférbund som kunde anas redan under det in-
ledande rollspelet blev fullt synlig och 6ppet erkdand av de bada parterna. Kon-
flikten har visserligen kunnat hallas under kontroll, men den utgor fortfarande en
anledning till frustration, framfor allt inom regionférbundet.

Den andra héndelsen var att regeringen tillsatte Ansvarskommittén. Direkti-
ven till kommittén, det forsta delbetdnkandet, och regeringens tilldggsdirektiv
gav upphov till en situation som har kunnat liknas vid den i Samuel Beckets |
vantan pa Godot. Regeringen har i direktiven och tillaggsdirektiven framhallit
att stora forandringar av den svenska samhallsorganisationen ar nédvandiga. En-
skilda statsrad har gjort uttalanden i pressen och pa konferenser, uttalanden som
tolkats och omtolkats. Kommitténs ledamoter har "lackt™ information och olika
utredare at kommittén har kommit med kommentarer i pressen. Lokalt och re-
gionalt har spekulationerna varit legio. Man har trott sig veta att radikala struk-
turforandringar diskuteras, men man har varit ganska sékra pa att sadana forand-
ringar, om de kommer, ligger atskilliga ar in i framtiden. Man har vantat, och
man vantar fortfarande nar detta skrivs.

Pa norsk sida har motsvarande kontextuella faktorer funnits. Nar fylkes-
kommunerna 2003 fick lamna ifran sig ansvaret for sjuk- och halsovarden till
staten och istéllet fick ansvar for regional utveckling inleddes omfattande ned-
skarningar av de statliga medlen till de flesta fylkeskommunala budgetarna.®
Vestfolds driftsbudget ska saledes skaras ned med 25 miljoner norska kronor
varje ar i fem ar samtidigt som blygsamma 5.6 miljoner tillférs 6ver statsbudge-
ten for det nya regionala utvecklingsansvaret. Nér det galler strukturfragorna har
inte mindre &n tre "kommisjoner" under de senaste aren lagt fram forslag om ny
ansvarsfordelning, ny regionindelning, kommunsammanslagningar, mm., men
utan resultat. Nar den nya regeringen Stoltenberg tilltradde i oktober 2005 gav
den dock besked om att man tanker foresla Stortinget att inféra en ny regional

® Fylkeskommunen i Norge har alltsa ingen egen beskattningsratt utan far sina resurser fran staten.
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forvaltningsniva dar "[r]egionnivaet skal vare den sentrale akter for regional
utvikling". Méalet &r att reformen ska kunna genomféras per den 1 januari 2010.”

Ansvar till den regionala nivan

Detta innebér att ansvaret for regional utveckling i bada landerna atminstone
nominellt haller pa att féras "ned" fran den nationella nivan till en niva mellan
den nationella och den kommunala, en niva som &n sa lange en smula osékert
kallas "den regionala”.

| bada landerna pagar alltsd omfordelnings- eller 6verforingsprocesser av na-
got slag, processer som analyserats, kommenterats och diskuterats i larprocessen
mellan Sémland och Vestfold. Nar det galler Vestfold &r det da visserligen klart
att fylkeskommunen har fatt det regionala utvecklingsansvaret, men bortsett fran
den nya regeringens besked om att en ny regionindelning och ansvarsfoérdelning
kommer att vara genomférd per den 1 januari 2010, ett besked som inte var kant
under peer-review processen, har den norska staten egentligen inte sagt nagon-
ting mer precist. Inga av staten dirigerade regionala tillvaxtavtal, inga tillvaxt-
program, inga utvecklingsprogram som i Sverige. | Vestfolds sjalvvardering
inom ramen for peer-review rundan lyfter man istéllet fram Verdiskaping Vest-
fold (VsV), dvs. partnerskapet mellan fylkeskommunen, primarkommunerna,
fylkesmannen, naringslivet, htgskolan samt NHO och LO, ett partnerskap som
man sjalv initierat utan vare sig uppmaning eller uppmuntran fran regeringen.
Partnerskapet &r den avgorande utvecklingsfaktorn i Vestfold, och man talar om
natverk, motesplatser och arenor. Detta ar det centrala i Vestfolds sjalvvardering
av sina ambitioner och utvecklingsidéer nér det géller regional utveckling.

Mot den har bakgrunden fragar Sérmland i sin spegling av Vestfold om part-
nerskapet &r ett medel for nagot, eller om det &r ett mal i sig, och vem é&r det
egentligen som satter utvecklingsagendan? Det tycks i varje fall inte vara reger-
ingen i Oslo, som for sormléanningarna forefaller vara ett "icke-tema™ i Vestfolds
sjalvvardering. Det vill saga, till skillnad fran de egna erfarenheterna har Sérm-
landgruppen slagits av att Vestfolds utvecklingsproblematik tycks vara en sak
uteslutande for Vestfold, och da inte bara sa att den norska regeringen/staten inte
tycks lagga sig i fragan vad Vestfold har for utvecklingsplaner, utan dessutom sa
att man i Vestfold 6ver huvud taget inte tycks vara orienterad mot Oslo. | den
sormlandska sjalvvarderingen konstaterar man att detta star i skarp kontrast till
Sérmland, dar man alltid varit och fortfarande ar orienterad mot maktcentrum i
Stockholm.

Vestfolds motsvarande spegling av Sérmland visar en fordjupad bild, och da
inte bara av Sérmland utan ocksa av Vestfold sjalvt. Man konstaterar att staten i
Sormland, i forsta hand lansstyrelsen, spelar en aktiv och stark roll i det regiona-
la utvecklingsarbetet, inte minst nar det galler naringsutveckling:

" Plattform for regjeringssamarbeidet mellon Arbeiderpartiet, Sosialistisk Venstreparti og Senterpartiet 2005-09.
Den s.k. Soria Moria-férklaringen oktober 2005.
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"Mens Fylkesmannen i Vestfold framstar som en forvaltningsmyndig-
het, framstar lansstyrelsen som en utviklingsmyndighet. Nar det gjelder
naringsutvikling, er vart inntrykk at lansstyrelsen er mer resurssterk en
Vestfold fylkeskommune, bade i betydningen gkonomiske midler, ka-
pasitet og kanskje ogsa kompetanse."®

| vestfoldska 6gon framstar emellertid den regionala organiseringen i S6rm-
land som oklar, och med ett artigt understatement lagger man till att regionfor-
bundeté lansstyrelsen och landstinget ror sig i en "vennlig, men urytmisk trippel-
dans".

Och visserligen har Regionforbundet Sérmland fran lansstyrelsen nu dvertagit
det operativa ansvaret for att forverkliga det regionala tillvaxtprogrammet (RTP)
och att utveckla den regionala utvecklingsplanen (RUP), men, fragar Vest-
foldgruppen, ar dessa stora planer tillrdckliga som sammanbindande mekanis-
mer? Hur utvecklas och uppratthalls dgarskap till utvecklingsmal i dessa planer?
Tron pa planer med stort P verkar fortfarande vara betydande i Sverige, men er-
farenheten i Vestfold &r att formagan att genomfora planerna avtar med aren.
Déarfor, séger vestfoldingarna i sin spegling av Sérmland, har man i Vedstfold
istallet dvergatt till att utveckla strategier och prioriteringar genom arliga part-
nerskapskonferenser.

Jamfort med norska forhallanden, sager Vestfoldgruppen vidare, &r alltsa den
svenska staten kraftfullt narvarande i Sérmland. Den positiva sidan av detta,
menar man, ar att den svenska staten traditionellt har vagat satsa tungt nar den
satsar, och det pa ett helt annat satt &n den norska, men a andra sidan verkar det
som om den svenska regeringen tvekar nar det galler den regionala utveck-
lingspolitiken; man tar inte steget fullt ut nér det galler regionalt sjalvbestdm-
mande i allménhet och regionforbundens roll som utvecklingsaktor i synnerhet.
Staten &r fortfarande starkt narvarande "ogsa nar det gjelder a bestemme og kon-
trollere hva Sérmlands aktarer har 'bestemt™; situationen préglas enligt Vest-
foldgruppens uppfattning av statlig "detaljstyring av selvstyringen". Grund-
fragan som den norska gruppen stéller ar darfor denna: "Hvordan kan man da
ansvarliggjere regionale aktgrer og skape eierskap til lgsninger og prosesser?"

Statlig styrning kontra sjalvstyrning

Var borjar och slutar alltsa statens respektive sjalvstyrelse- och samverkans-
organens ansvar for den regionala utvecklingen? Kan en regering helt och hallet
lamna Over ansvaret for regional utveckling till regionala aktorer? VVad hénder
da med det nationella perspektivet? Och, som Sérmlandgruppen fragar, vem ska

8 Vestfoldgruppens sammanfattande bild av och &terkoppling till Sérmlandsgruppen; skriftligt och muntligt re-
dovisad vid seminarium i Nykding 2005-05-03.
®Senot 7.
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alltsd satta agendan? A andra sidan, och som Vestfoldgruppen frégar, om staten
inte "litar pa" de regionala aktérerna, hur kan man da tro att man nagonsin ska
kunna skapa ett regionalt agarskap till saval problem som I6sningar? Duger de
av den svenska staten pabjudna stora planerna som katalysatorer? fragar vestfol-
dingarna sina svenska kollegor. Det ar tydligt att vi har star infor betydelsemét-
tade skillnader mellan Sérmland och Vestfold, skillnader som "bottnar" i fun-
damentala omstandigheter. Vi ska kort berora tva sadana och diskutera vad de
kan fa for konsekvenser.

Den forsta skillnaden galler olika syn pa utvecklingsstrategier. Det ar alltsa
uppenbart att det numera framgangsrika partnerskapet i Vestfold inte ar en ef-
fekt av en nationell norsk strategi. Regeringen har inte féreskrivit fylkeskom-
munerna hur de ska axla sitt regionala utvecklingsansvar. Det vestfoldska part-
nerskapets patagliga framgangar sedan hosten 2003 &r inte en effekt av en statlig
strategi utan av en regional — en strategi som utvecklades som ett sétt att vitalise-
ra det regionala partnerskap som inleddes hosten 2002. Efter en tveksam start
gav det sin forsta utdelning nar parterna pa nyaret 2004 lyckades fa Stortinget
med pa en statlig delfinansiering av en utbyggnad av vagen E18 genom fylket.

Detta &r en strategi som bottnar i en stark norsk demokratitradition av ett del-
vis annat slag an den svenska. Nyckelbegreppen ar delaktighet, dialog, situa-
tionsbundet larande, och lokalt dgarskap till saval problem som I6sning och pro-
cess. Detta ar dessutom en forsknings- och utvecklingstradition som har genom-
syrat och fortfarande genomsyrar flera stora norska FoU-program, till exempel
Bedriftsutvikling (BU) 2000 under 1990-talet och dess fortsattning Verdiskap-
ning (VS) 2010 som drivs gemensamt av Norges forskningrad och arbetsmark-
nadens parter. Den har utvecklings- och forskningstraditionen ar naturligtvis inte
okéand i Sverige, men den har aldrig fatt samma genomslag som i Norge.

Den andra fundamentala omstandigheten som skiljer Vestfold fran Sérmland
har att géra med ett grundlaggande forhallningssétt till statsmakten. Den vest-
foldska sjélvbilden &r att man i Oslos 6gon ar Norges "guldkust™ dar "de rika
méanniskorna" bor, de som klarar sig sjalva, och som inte behdver statligt stod.
Den har sjéalvbilden har dessutom empiriskt stod i hur regeringarna brukar forde-
la de statliga medlen for regionala satsningar, och den nya réd-grona regeringen
Stoltenberg ar inget undantag: Vestfolds, Oslos och Akershus fylken star helt
utanfor regeringens nya "Offensiv satsing pa kommunal naringsfond". | stats-
budgeten for 2006 star Vestfold tillsammans med Oslo och Akershus dessutom
fortsatt pa laga 5,6 miljoner kronor vardera for regionalt utvecklingsarbete. Det-
ta ska jamforas med 43,1 respektive 20,0 miljoner kronor till Vestfolds grannar
Telemark och Buskerud fylken, for att inte tala om 210,2 miljoner kronor till
Nordlands fylke.

Jag ska langre fram aterkomma till makroperspektivet pa statsmaktens stéll-
ning i Norge respektive Sverige men ett anekdotiskt exempel pa mikroperspek-
tivet kan vara upplysande. Under Vestfoldgruppens intervjurunda i Sérmland da
man for mellan Nykoping, Eskilstuna, Katrineholm och nagra andra orter, ob-
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serverade man den stora mangden slott och herrgardar. Nagot liknande finns
Over huvud taget inte i Vestfold. Den reflektion den norska gruppen gjorde, och
som man berattade for de sérmlandska kollegorna, ar upplysande: "Sentralmak-
ten synes gjennom historien alltid veert tilstedeveaerende i Sérmland, tidligare pa
slottene, na i bevistheten."

Sammantaget ger oss skillnaderna mellan Sérmland och Vestfold saledes in-
formation som pekar mot att har finns insikter att hamta nar det galler frdgan om
hur statligt styre och kommunalt sjalvstyre mots pa regional niva, och det allde-
les oavsett hur denna niva &r formaliserad och territoriellt organiserad.

Konfliktfaltet

En central fraga galler vilken princip som bor galla for ansvarsfordelning mellan
olika nivaer. | tillaggsdirektiven till Ansvarskommittén (Dir. 2004:93) har reger-
ingen visserligen lagt till att kommittén bl.a. ska "lamna forslag pa hur den stat-
liga verksamheten pa regional niva ska utformas" men man betonar ocksa att
kommitténs uppgift ar att foresla strukturella atgarder som svar pa problem som
ar strukturellt betingade: "Det &r av stor vikt att kommittén koncentrerar sig pa
vad som faktiskt &r strukturella problem och skiljer ut problem som har andra
orsaker." Man tycks med andra ord ta for givet att fragan om ansvarsférdelning-
en kan losas med logisk rationalism. Peer-review processen mellan Sérmland
och Vestfold leder emellertid tanken at ett annat hall, namligen att métet mellan
statligt styre och sjalvstyre oundvikligen utgor ett konfliktfalt som inte i forsta
hand ska forstas fran ett logiskt-rationellt utan fran ett processuellt och vardeteo-
retiskt perspektiv.

Innan jag utvecklar den har tankegangen kan det dock vara pa sin plats att pa-
peka att ingen i den statligt och kommunalt sammansatta Sormlandgruppen, vare
sig politiker eller tjanstemaén, tror att det langre &r politiskt mojligt att reversera
regionaliseringsprocessen. Fragan &r inte langre om det kommer att inrattas
sjalvstyrande storregioner i Sverige, sager de, utan hur manga de blir, hur gréan-
serna kommer att dras, och framfor allt hur ansvaret kommer att fordelas mellan
stat och region. De regionala samverkansorganen, varav Regionférbundet Sorm-
land idag &r ett av nio, ser man saledes som en évergangsform. Daremot rader
det delade meningar om vilken princip som kommer att vara styrande for an-
svari]:drdelningen mellan staten och den kommande regionala sjalvstyrelseni-
van.

| S6rmlandgruppens sjalvvardering medger man att det finns ett konfliktfalt
mellan lansstyrelsen och regionforbundet. | speglingen av Sérmland hanvisar
vestfoldningarna ocksa gang pa gang till detta konfliktfalt: "Vi oppfatter kon-
fliktnivaet mellom RF (regionforbundet) og lansstyrelsen som klart lavere enn
man kunne forvente ut fra et Vestfold-perspektiv. Dette tyder pa at prosessen sa

19 Intervjuer med 13 politiker och tjansteman i Region Sérmland och p& Lénsstyrelsen i Nykdping, 20 — 22 april
2005.
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langt har veert hantert godt." Och pa ett annat stalle: "Den starste utfordringen i
relasjonen ser ut til & skapes av dels uklare og gradvis skiftende, dels
inkonsitente signaler fra nasjonale myndighter." | enskilda intervjuer med Sérm-
landgruppens medlemmar sager ocksa flera av dem att i andra lan dar man har
regionala samverkansorgan &r avstandet mellan lansstyrelse och regionférbund
mycket stort, och i nagra fall rader t.o.m. 6ppen fientlighet: "Vi i Sormland kan
ju i alla fall trots allt annu sa lange tala med varandra." Samtidigt framgar det
Klart i intervjuerna att samtalen mellan lansstyrelse och regionférbund i Nyko-
ping faktiskt inte ar sarskilt framgangsrika, man har t.ex. inte formatt samordna
sina respektive budgetar for regional utveckling.

Hur ser konfliktfaltet ut? Det ar till att borja med uppenbart att har finns en
rollkonflikt. Regionforbundet har fatt ansvaret for regional utveckling men re-
geringen har i regleringsbrev latit lansstyrelsen behalla mer an halften av ut-
vecklingsmedlen. Men om tva parter verkligen vill kan en rollkonflikt alltid 16-
sas med sakligt och rationellt resonemang och framfor allt med tydliga rolldefi-
nitioner. Problemet &r emellertid dels att det i detta fall &r en tredje part, dvs. re-
geringen, som rar over rollernas utformning, dels att det inte bara ror sig om en
rollkonflikt utan ocksa om andra slags konflikter. Och det &r hér, menar jag, som
tankestil och tankevanor, ja till och med kanske tankeordningen i den svenska
statsnationen, kommer in i bilden. I 1&nsstyrelsens yttrande i mars 2004 6ver An-
svarskommittés delbetdankande "Utvecklingskraft for hallbar valfard" (SOU
2003:123) blir detta tydligt.

Ett nytt statligt perspektiv: det territoriella och mangsektoriella

Huvudargumentet i yttrandet &r att den stora utbyggnaden av vélfarden i samhél-
let &r ett passerat skede och att den "dramatiska scenférandring som vi nu upple-
ver" bor féranleda en ny forvaltningspolitisk grundsyn, ndmligen att det domine-
rande sektoriella perspektivet i statsforvaltningen med Over 500 specialiserade
myndigheter maste tonas ned till forman for en tydlig territoriell dimension:

"En fortsatt utbyggnad av det regionkommunala sjalvstyret forstarker
motivet for denna inriktning eftersom en mer territoriellt inriktad
grundstruktur hos statens forvaltning béttre harmonierar med den
kommunala ordningen dar det territoriella perspektivet ju ar grund-
laggande. Den viktiga dialogen stat—sjélvstyrelse skulle pa sa vis fa
béattre villkor. Dagens ordning dér lansstyrelserna genom sin samord-
narroll pa den statliga sidan ska dverbrygga olagenheterna av statens
stuprérsmodell har sina begransningar sa lange sektorsperspektivet i
praktiken ar helt forharskande. Huvudsparet handlar alltsa inte om att
samordna dagens sektorer utan istéallet om att ge statsférvaltningen
forutsattningar att pa allvar utveckla ett nytt perspektiv; det territori-
ella/mangsektoriella." (Lansstyrelsens i Sormland yttrande 2004-03-
22 Gver SOU 2003:123. Kursiveringen &r lansstyrelsens.)
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Sammanfattningsvis gar yttrandet ut pa att staten bor rusta upp och forstarka de-
partementsnivan, kraftigt banta de centrala myndigheterna och omstrukturera
dem till tematiska grupperingar, samt att bygga upp staten i regionerna med ka-
pacitet att ta ett mangsektoriellt grepp i dialog med sjalvstyrelseorganen.

Har ar det pa sin plats att infoga att av tio intervjuade politiker och tjansteméan
I Regionférbundet Sérmland i april 2005 hade en l&st lansstyrelsens yttrande,
alltsa ett ar efter det att det offentliggjordes. Utéver en rollkonflikt mellan lans-
styrelse och regionforbund finns har med andra ord ocksa en pseudokonflikt. Pa
regionférbundet forutsatter man att l&ansstyrelsen/staten resonerar som vanligt,
man behover inte ens lasa dess yttranden och ta del av dess argument, man vet
var man har den. Detta &r god grogrund for pseudokonflikter, dvs. konflikter
som beror pa missforstand och forutfattade meningar. Men om bada parter verk-
ligen vill kan dven pseudokonflikter, liksom rollkonflikter, I0sas rationellt ge-
nom resonemang, dialog och klarlaggande av sakforhallanden.

Lansstyrelsens yttrande aktualiserar emellertid ocksa varde- och intressekon-
flikter. Och sadana kan inte avgoras med vare sig dialog eller rationellt resone-
mang, utan bara med maktmedel av nagot slag. Nu later detta sinistert, men man
ska komma ihag att vi dagligen anvander maktmedel av manga olika slag. Vid
lag konfliktniva singlar vi ibland slant for att avgora en fraga, dvs. vi ger slum-
pen makten att avgora om vi ska agera si eller sa. Pa en hogre konfliktniva ord-
nar vi demokratiska val, som i sig &r ett institutionalisetat maktinstrument for att
avgora intresse- och vardekonflikter mellan t.ex. politiska partier. Pa hdg kon-
fliktniva, t.ex. vid polisingripanden, anvander vi legaliserat vald som maktmedel
osv. Varde- och intressekonflikter maste saledes alltid avgoéras med nagon form
av maktmedel, 1at vara att konfliktnivan ofta &r sa lag att vi uppfattar maktutov-
ningen som odramatisk, legitim, och darmed oproblematisk.

Exempelvis: Om tva personer soker en offentlig tjanst kan bara en fa jobbet.
Men bada uppfattar sig lika kompetenta. Detta &r en intressekonflikt. Nagon
maste nu utnyttja makt for att hantera konflikten, makt i den meningen att han
eller hon utifran t.ex. sin chefsbefattning bestammer att A far jobbet medan B
blir utan. Intressekonflikten mellan lansstyrelsen (staten) och regionférbundet
(sjalvstyret) ar naturligtvis mer komplicerad an sa, men principen ar densamma.
Om tva professionella grupper inom olika organisationer bada anser sig bast
lampade att arbeta med regional naringsutveckling pa samma plats sa uppstar
alltsa inte bara en rollkonflikt, utan ocksa en intressekonflikt. Konflikten har sin
grund i den egna definitionen av vad som &r professionellt, och vilka som ar pro-
fessionella (dvs. "vi") och vilka som inte ar det (dvs. "dom"). I lansstyrelsens
remissyttrande lyfts just professionalismen i den statliga verksamheten fram som
en viktig effektivitets- och legitimitetsaspekt. Undermeningen &r alltsa att sjélv-
styrelse- respektive samverkansnivan inte ar lika effektiv, och darmed inte lika
legitim i den nédvandiga maktutévningen, som den nationella nivan. Inom regi-
onférbundet har man naturligtvis motsatt uppfattning.
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Just fragan om effektivitet star i centrum for vardekonflikterna. Vem/vilka har
legitimitet att bedriva regional utveckling? A ena sidan hévdar foretradare for
savél Regionférbundet Sérmland som Vestfolds Fylkeskommun att legitimiteten
| forsta hand har att gora med demokratisk forankring; regional utvecklingsverk-
samhet maste utgd fran ett demokratiskt sjalvstyre. A andra sidan havdar lans-
styrelsen i sitt yttrande att legitimiteten ocksa maste vara knuten till beslutsfat-
tande som ar effektivt, rattvist, rattssakert, ovaldigt, valgrundat och éver huvud
taget professionellt. Dessutom, framhaller man, utgar ju enligt Regeringsformen
all makt fran folket, och eftersom regeringen ar demokratiskt forankrad i riksda-
gen sa har aven statsforvaltningen demokratisk legitimitet, saledes dven en lans-
styrelse. Jag aterkommer snart till fragan om effektivitet och demokrati.

Slutsatser sa har langt

Konfliktfaltet i Nykoping handlar inte om individer som kdmpar mot varandra
om makt och inflytande. Det handlar i forsta hand om styrningsideologier. A ena
sidan staten/l&nsstyrelsen med dels historiskt utvecklade tanke- och vardestruk-
turer, dels 6vertygelse om att det dven pa lokal och regional niva finns problem
som har nationella aspekter och som darfér motiverar ett statligt styrningsfore-
trade. Nyckelbegrepp fran detta perspektiv ar nationell likformighet, samordning
och effektivitet. A andra sidan kommunalregionala styrningsideologier som
havdar lokal och regional demokratisk legitimitet, men som ocksa starkts av
EU:s program for "regionernas Europa", och i anslutning dartill regeringens ini-
tiativ om "'regionala tillvaxtavtal”, "regionala tillvéxtprogram", “regional utveck-
lingspolitik™ osv. Nyckelbegrepp fran detta perspektiv ar demokrati och lokalt
och regionalt forankrad kunskap.

Konfliktfaltet och de skilda styrningsideologierna i Sérmland blir sarkskilt
tydliga jamfort med hur stat och region méts i Vestfold. Som jag papekat tidiga-
re finns 1 Norge inga statliga initiativ som motsvarar uppdragen till de svenska
lansstyrelserna att utforma tillvaxtavtal, tillvaxtprogram, och utvecklingspro-
gram. Den norska staten inbjuder att delta i utvecklings- och innovationspro-
gram, den beordrar inte. Vestfold deltar genom fylkeskommunen, primarkom-
munerna och hdgskolan i en méngd nationella program, men inga ar obligatoris-
ka.

Syftet med jamforelsen ar inte, an en gang, att forsoka visa att det norska sy-
stemet &r battre dn det svenska, det har sina egna problem och svagheter. Aven i
Vestfold finns t.ex. en viss spanning mellan fylkesman och fylkeskommun; fyl-
kesmannen deltar visserligen i det stora partnerskapet som leds av fylkeskom-
munen, men det sker med lag aktivitet. Nej, syftet med jamforelsen ar att peka
pa kontraster i akt och mening att dels lyfta fram den svenska statens jamforel-
sevis starka narvaro pa regional niva, dels peka pa statens sjéalvbild och ambitio-
ner pa den nivan. Ser man da pa lansstyrelsens tanke att bygga upp staten i regi-
onerna med kapacitet att "ta ett mangsektoriellt grepp i dialog med sjalvstyrelse-
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organen" sa gar den inte ut pa att fora éver hela utvecklingsansvaret till regio-
nerna, utan att pa nagot satt dela det mellan en stérkt stat i regionerna och regio-
nala sjalvstyrelseorgan. Har finns utrymme for flera tolkningar, men tanken kan
definitivt forstas sa att staten i regionen bor ha en roll som samordnare av den
regionala utvecklingspolitiken, dvs. de regionala sjalvstyrelseorganen blir i det
perspektivet en del av staten. Givet denna tolkning har vi hér alltsa ytterligare ett
utslag av metodologisk nationalism dar stat och samhélle ses som samma sak.

Det stora i det lilla

Vi ska nu se om den hér tolkningen kan ha fog for sig genom att granska nagra
av de viktigaste inlaggen i den debatt om samhallsorganisation och ansvarsfor-
delning mellan stat och region/kommun som har utvecklats under senaste tid.
Hur pass representativt i det nationella utvecklingsperspektivet ar alltsa relatio-
nen mellan lansstyrelsen i S6rmland och Regionférbundet S6rmland?

Forst dock en metodologisk fraga: Hur pass generella slutsatser kan man dra
av ett enda fall? Fragan har diskuterats av manga, t.ex. i klassiska texter av
Wittgenstein (1953) och Geertz (1973). Men det tydligaste svaret har getts av
Flyvbjerg (1991) i hans likaledes klassiska studie, Rationaliet og Magt, som
handlar om en planprocess i Aalborg. | korthet hdvdar Flyvbjerg att det enskilda
fallet som princip alltid & mer vardefullt an prediktiva och kontextoberoende
teorier om méanniskor och samhalle. Det enskilda fallet kan dartill vara det goda
exemplet, eller, for den delen, det kritiska, eller t.o.m. det paradigmatiska ex-
emplet. Ett specifikt fall kan slutligen ocksa leda till falsifiering av forutfattade
meningar och orealistiska hypoteser, och darmed till en mer realistisk verklig-
hetsuppfattning. Sammanfattningsvis borde fallet Sérmland alltsa kunna ge oss
vardefull och generell kunskap om villkoren och forutsattningarna for samhélle-
lig utvecklingspolitik 6ver huvud taget. Lat oss kontrollera detta genom att se pa
hur den nationella diskussionen fors.

Det statliga perspektivet

| tillaggsdirektiven till Ansvarskommittén (Dir 2004:93) séger regeringen att
"[kJommittén ska lamna forslag pa hur ansvaret for uppgifter med anknytning
till regional utveckling ska fordelas mellan staten och den kommunala nivan.",
och att "[i] uppdraget ingar bl.a. att lamna forslag pa hur den statliga verksamhe-
ten pa regional niva ska utformas."

Den héar fokuseringen pa det statliga perspektivet, som saknades i de ur-
sprungliga direktiven, férs nu fram i flera sammanhang. | oktober 2004 gav re-
geringen salunda samtliga lansstyrelser i uppdrag att gemensamt foresla "hur
lansstyrelsernas samordning av de statliga myndigheternas insatser i det regiona-
la utvecklingsarbetet bor vidareutvecklas och preciseras"”. Lansstyrelsernas for-
slag gar inte ovéntat ut pa att forstarka statens samordningsmajligheter pa den
regionala nivan; istéllet for att inratta nya myndigheter, sags det, bor regeringen
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I stOrre utstrackning utnyttja lansstyrelserna for att "hantera nya statliga uppgif-
ter". Landshovdingarna foreslar vidare att sektorsmyndigheter utan regional or-
ganisation ocksa bor kunna anvanda lansstyrelserna for regionala insatser. Lans-
styrelserna bor dartill kunna ges "ett tydligare ansvar for att framja integrations-
arbetet i lanet", och "fler myndighetsuppgifter som avser ekonomiskt stod till
enskilda och foretag skulle kunna hanteras av lansstyrelsen™:

Sammanfattningsvis kan nyttan av lansstyrelsernas forslag bli en tyd-
ligare statlig medverkan i det regionala utvecklingsarbetet. Det Over-
gripande malet om en hallbar regional utveckling kommer ocksa att
tydligare avspelas i det dagliga arbetet vid lansstyrelsen och andra
statliga myndigheter (L&nsstyrelserna till Finansdepartementet 2005-
12-06).

Det gar naturligtvis att tolka detta som att lansstyrelserna argumenterar i egen
sak och ser om sitt hus i en kamp om resurser och inflytande. Det kan ocksa
handla om en smula nostalgi; lansstyrelserna som institution &r snart 400 ar
gamla, de inrattades av Axel Oxenstierna 1634. Varken kollektiv egoism eller
nostalgi kan saledes helt uteslutas, men vi maste dnda tro att detta framfor allt
handlar om en uppriktig uppfattning att staten med sin narvaro pa regional niva
har en viktig och nddvandig mission att fylla, i samtliga 1an likaval som i S6rm-
land. Fragan ar emellertid hur kraftfull denna narvaro ska vara. Jag aterkommer
snart till detta. Men forst till ytterligare ett par inlagg "fran den statliga sidan".

Generaldirektoren for Fortifikationsverket och tidigare statssekreteraren i Fi-
nansdepartementet med ansvar for kommunfragor, Séren Haggroth, har pa An-
svarskommitténs uppdrag nyligen utrett relationen mellan stat och kommun.
Han argumenterar for att det inte behdvs nagon ny forvaltningsniva mellan stat
och kommun, men att kommunerna behdver bli farre, ca 100, detta for att mins-
ka behovet av mellankommunal utjdmning, for att kunna sanka kostnaderna for
den kommunala servicen osv.

En bred 6versyn av den statliga styrningens omfattning och former
behdver goras. Inriktningen bor vara att staten talar om vad kommu-
ner och landsting ska gora, men att kommunerna sjéalva far bestimma
hur de nationella malen ska nas. Den nationella uppféljningen och ut-
varderingen av hur de nationella malen nas behdver utvecklas (Hag-
groth 2005).

Detta ar uppenbarligen ett uttryck for samma statliga kultur som, enligt Rothste-
in och Westerhall (2005), byggde pa forutsattningen att kommunerna fram till
mitten av 1970-talet sags som lokala tillampare av de nationella reformpro-
grammen. Dessutom torde det vara tdamligen sjalvklart att den som bestdmmer
vad som ska goras ocksa till stor del bestammer hur det ska goras. Detta brukar
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kallas principen om bestamda mal (the principle of determined ends), dvs. har
man val bestamt malet foljer darav att medlen i vasentlig grad &r givna.™* Det &r
framfor allt pa den har punkten man bor forsta Europaradets kritik av den svens-
ka staten att den alltfér mycket lagger sig i den kommunala sjalvstyrelsen.

Ytterligare ett exempel: | december 2004 beslutade regeringen (Naringsdepar-
tementet) om direktiv till en sérskild utredare med uppdrag att lamna forslag till
en organisation for genomforande av EU:s sammanhallningspolitik m.m. infor
den kommande programperioden 2007 — 2013. Generaldirektéren Lars Hogdahl
forordnades som sérskild utredare, och han lamnade hosten 2005 betankandet
Starkt konkurrenskraft och sysselsattning i en ny geografi — en samlad forvalt-
ning med politisk styrning (SOU 2005:93). Utredningens huvudfraga galler hur
"en ny organisation for sammanhallningspolitiken och den regionala utveck-
lingspolitiken i Sverige bor utformas i sin helhet".

Enligt utredningsmannen ar problemet att ansvaret for regional utveckling &r
fordelat pa olika satt 6ver landet. Vid sidan av lansstyrelserna finns regionala
sjalvstyrelseorgan i tva lan och kommunala samverkansorgan i nio lan. Organi-
sationen styrs av skilda regelverk, rutiner och forvaltningskulturer som forsvarar
samordning och gor den svardverskadlig, inte minst for projektagare. En ny or-
ganisation, sager Hogdahl, bor darfor inriktas pa sa langtgaende samordning
som mojligt av politikomradet som avser regional utveckling. Och han foreslar:

En ny rikstdckande nationell myndighet bildas, for en enklare, tydliga-
re och mer samordnad forvaltning. Myndigheten ska ha regionala en-
heter for att svara mot kraven pa samordning och nérhet till regionala
aktorer. [...] Myndighetens huvuduppgift blir att administrera regio-
nens strategier och utvecklingsprogram. | uppgiften ingar att vara for-
valtningsmyndighet for strukturfonderna och for regional utveckling
samt utbetalande myndighet for medel vid berdrda anslag i statsbud-
geten. Myndigheten blir en viktig deltagare i1 regionernas utvecklings-
diskussioner. [...] Ansvaret for genomforande av strategier och pro-
gram sak ligga hos de regionala enheterna. (SOU 2005:93, sid. 11)

Forslaget ligger nara regeringens direktiv (Dir 2004:117) till Hogdahl i vilket
sags att det i uppdraget ingar att lamna forslag till "en nationell myndighet som
skall ha en strategisk roll for att stodja den nationella regionala utvecklingspoli-
tiken[...]"

1 En annan princip utvecklades av filosofen John Dewey och kallas principen om mél i sikte (the principle of
ends-in-view). Den gar ut pd att en del mal kan anas men av logiska skal inte preciseras. Detta galler t.ex. inno-
vations- och utvecklingsmal. Om sddana mal skulle kunna preciseras skulle de per definition inte kunna handla
om innovationer. Principen om mal i sikte handlar darfor om processuellt utvecklingsarbete dar mal och medel
konstituerar varandra enligt principen ju mer man arbetar med och lar kdnna medlen desto battre kan man
bedéma och precisera malen — och eventuellt ompréva dem — och ju béattre man kan precisera och bedéma ma-
len desto sékrare blir man pa val och anvandning av medlen. En debatt om logiken i de bada principerna fordes
vid forra sekelskiftet mellan bl.a. filosoferna Bertram Russel, Charles Sanders Peirce och John Dewey. En utfor-
lig diskussion om detta finns i Uhlins Kunskapens manga sprak (1996).

20



Har installer sig ett antal fragor: Vad menas med en nationell regional utveck-
lingspolitik? Vill staten starka sitt grepp om den regionala utvecklingspolitiken?
Vilken roll ska l&nsstyrelserna ha? Och framfor allt, vilken roll ska de regionala
sjalvstyrelseorganen och de kommunala samverkansorganen ha, de som fatt det
regionala utvecklingsansvaret?

Det ar svart att forsta saval lansstyrelsernas gemensamma rapport som de
bada generaldirektorernas forslag som nagot annat an ett utslag av en grundmu-
rad och nedarvd metodologisk nationalism. Stat och samhélle tdnks, organiseras
och levs som om det vore samma sak. Men det stora (statliga) perspektivet ater-
speglas dven i det lilla. Lansstyrelsen i Sérmland har samma vérderingar, som
tydligt demonstrerats dels i handling gentemot regionférbundet, dels i remissytt-
randet éver Ansvarskommitténs delbetdnkande. Lat oss nu se hur det férhaller
sig pa "den andra sidan", den kommunalregionala.

Det kommunalregionala perspektivet

Parallellt med Ansvarskommitténs arbete driver Sveriges Kommuner och Lands-
ting (SKL) Ansvarsprojektet, ett "skuggprojekt” vars allménna syfte ar att ta
fram rapporter och studier i de fragor som kommuner och landsting berérs av
genom kommitténs arbete. Ett av projektets specifika mal ar att ta fram "ett eget,
genomarbetat och bland medlemmarna val férankrat underlag for férbundens
och medlemmarnas stéllningstaganden kring den framtida samhallsorga-
nisationen".** N&gra exempel ur Ansvarsprojektets rapporter och studier ger per-
spektiv pa hur pass representativt Regionforbundet Sérmlands situation och age-
rande &r i det nationella kommunalregionala perspektivet.

En av de viktigaste rapporterna i detta sammanhang har pa SKL:s uppdrag
forfattats av Jan-Ake Bjorklund, tidigare regiondirektér i Véstra Gotaland
(Bjorklund 2005). Hans utgangspunkt &r att det finns ett politiskt engagemang
och tryck runt om i landet for att ta Over ansvaret for de regionala utvecklings-
fragorna fran staten/lansstyrelsen. Detta ar en irreversibel process, menar han,
"anden har slappts ur lampan". Sett fran de regionala samverkansorganens per-
spektiv tycks man ha kommit igang bra med sakfragorna, men resurserna ar allt-
for begransade. Det storsta problemet ar dock inte detta, fortsatter han, utan sta-
tens restriktioner och ljumma forhallningssatt. Nar staten lagger ansvar och ge-
nomférande pa den regionala nivan i utvecklingsfragor maste detta ske med for-
troende for de politiker som har det regionala ansvaret. Hitintills, framhaller han,
upplevs det dock som alltfor otydligt, halvhjértat, detaljreglerat och begransan-
de. Staten kan inte i langden fortsatta med sin negativa eller otydliga hallning till
regionalt demokratiskt utvecklingsansvar.

Men Bjorklund gar langre an sa, han presenterar en nyckel for principiell an-
svarsfordelning mellan stat och region: Om en regional utvecklingsfraga kréaver
politiska bedomningar hor den hemma i den regionala demokratiska beslutssfa-

12 Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet 2004-03-09: Dokumentation frén férbundens rédslag om
Ansvarskommitténs delbetdnkande jan — feb 2004.
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ren, eller nagot annorlunda formulerat, om uppgifterna ar regionala och politiska
bor den regionala sjélvstyrelsemodellen véljas. Och lagger han till: "Det viktiga
beskedet fran regionpolitikerna ar att staten ska lamna sin negativa eller avvak-
tande eller otydliga hallning till regionalt demokratiskt utvecklingsansvar"
(Bjorklund 2005).

Har &r det viktigt att observera att Bjorklunds huvudargument for att fora dver
utvecklingsansvar till regionerna inte handlar om effektivitet och samordning,
som i lansstyrelsernas, Haggroths och Hogdahls respektive argumentering, utan
om demokrati och demokratisk legitimitet. Samtidigt &r Bjorklund inte ointres-
serad av effektivitetsfragan. Skillnaden mot dagens situation, framhaller han, ar
att ett samlat regionalt utvecklingsansvar skulle vara sektorsdvergripande inom
den egna regionen, och darmed mer effektivt "och med den legitimitet som en
demokratisk forankring kan ge" (ibid.).

Demokratiargumentet star emellertid inte bara centralt i Bjorklunds rapport,
inom SKL:s Ansvarsprojekt finns flera rapporter och studier som tar upp detta
argument. En grundlig och tankvard studie gjordes av statsvetaren Bjorn Bader-
sten redan infor Ansvarskommitténs start, Mellan varden och praxis. Det regio-
nala foretradarskapet i demokratiteoretisk belysning (Badersten 2002). En for-
kortad version presenterades 2003. Det finns anledning att ocksa uppehalla oss
nagot vid den hér studien.

Badersten tar explicit upp fragan om demokrati och effektivitet, och diskute-
rar olika demokratimodeller, framfor allt tva: "den starka demokratimodellen®,
som fokuserar pa ett brett medborgerligt deltagande ex ante i beslutsprocessen,
och "den snabba demokratimodellen”, som utgar fran ett representativt elitde-
mokratiskt ideal med ansvars- och effektivitetsvarden i centrum, dvs. ansvars-
och effektivitetsfragorna avgors ex post. | andra sammanhang kallas ex ante-
modellen input-demokrati, medan ex post-modellen kallas output-demokrati.

Diskussionen om forhallandet mellan demokrati och effektivitet har aktualise-
rats under senare tid som en f6ljd av dels samhéllets tilltagande internationalise-
ring, dels den upplevda begransningen av nationalstatens autonomi. | ett forsok
att hantera forluster i politiskt inflytande har man kommit att addera effektivi-
tetsvarden till demokratins traditionella processvarden som deltagande, rattssa-
kerhet, ansvar, 6ppenhet osv. Fragan galler alltsa om effektivitet ska ses som ett
demokrativarde eller inte. Badersten sjalv menar att det forefaller markligt om
man med utgangspunkt i effektivitetskriterier skulle kunna avgéra om nagot ar
mer eller mindre demokratiskt. Han slar darfor for sin del fast att det galler att
uppratta en tydlig distinktion mellan demokrativarden och effektivitetsvérden.
Darmed inte sagt, understryker han, att inte demokratin behover vara bade hand-
lingskraftig och effektiv.

Badersten tar ocksa upp fragan om den s.k. "regionala réran", dvs. den fraga
som handlar dels om det konfliktfyllda férhallandet mellan landets olika politis-
ka nivaer, "sarskilt mellan de statliga aktdrer som verkar pa regional niva och
olika lokala och regionala intressen”, dels om mangfalden av olika offentliga
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regionindelningar, t.ex. Banverket, VVagverket och AMS. Badersten understryker
dock att réran inte i forsta hand handlar om att alla dessa intressenter och aktorer
agerar var for sig, utan att fragor av regional karaktar ofta forutsatter ett intrikat
samspel mellan bade aktorer pa olika nivaer och privata och offentliga intressen.
Har har ett samspel uppstatt som har forhandlingskaraktar, sager Badersten med
héanvisning till Gidlund (1998). Och i denna process, fortsatter han, har statens
roll kommit att férandras och omtolkas:

Den traditionella styrningsrollen, med klara beslutshierarkier och tyd-
lig statssuveranitet har alltmer kommit att ersattas av en syn dér staten
i allt storre grad far agera som forhandlare. Dels uppat i forhallande
till évernationella beslutsstrukturer, dels nedat i férhallande till olika
subnationella nivaer. | detta system av "poolad" eller férhandlad suve-
rénitet framtrader regionen som en central aktor (Badersten 2002, sid.
33).

Det &r inte alldeles klart om Badersten hér syftar pa ett empiriskt forhallande
eller ett normativt. Menar han att staten har tagit pa sig en forhandlarroll, eller
att den bor gora det? Innan frdgan besvaras &r det intressant att som hastigast
kontrastera den regionala réran och de utvecklingstendenser som Badersten och
Gidlund ser mot situationen i Sérmland respektive Vestfold. Metaforen "'regio-
nal réra" ar da tillamplig och beskrivande pa bada stallena, atminstone i den me-
ningen att den handlar om en mangd interagerande aktorer pa olika politiska ni-
vaer och dessutom bade offentliga och privata intressenter. Daremot har metafo-
ren inget konstruktivt forklaringsvérde. Den regionala situationen bor hellre be-
skrivas som ett komplext socialt system. | Sérmland har detta system &nnu inte
sjalvorganiserat sig — for att anvanda det systemteoretiska begrepp som jag be-
rorde inledningsvis i det har kapitlet. Det har det regionala systemet i Vestfold
daremot gjort. Begreppet forhandling ar i sammanhanget inte heller fullt till-
fredsstéllande. Ett intressantare begrepp ar governance complexity of the second
order (Jessop 1997) som handlar om en annan slags ledningsfunktion &n den
som bygger pa hierarkiska strukturer och formell status.

Detta handlar om komplex social interaktion forstadd som kapacitet att inifran
och som en del av systemet samordna multipla aktérsnatverk (governance net-
works). Det handlar framfor allt om att inte de skilda aktorsnatverken forstors
darfor att de uppvisar olika slags rationalitet, dvs. det galler att inte begéra lik-
formighet dar sadan inte finns. Att de aktuella aktorsnatverken i det regionala
sammanhanget ar autonoma i forhallande till varandra far i det har perspektivet
inte uppfattas som ett problem utan maste forstas som en forutsattning. Positivt
uttryckt handlar detta saledes om férmaga att influera flera autonoma aktorsnét-
verk sa att de 6verlappar och kompletterar varandra pa sadant sétt att de kan bil-
da ett "governance complexity of the second order". Ledningsfunktionen handlar
i det har perspektivet saledes inte bara om férhandling utan ocksa om samord-
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ning och "facilitering", men dartill ocksa om att skapa konsensus, sprak och in-
stitutioner, inte pa en hierarkiskt hogre niva men pa en logiskt hogre niva, dvs.
av andra ordningen (Orillard 1997, Miettinen 2002, Uhlin 2005). En sadan kom-
plex ledningsfunktion av andra ordningen har alltsa inte utvecklats i Sérmland.
Men val i Vestfold.

Sa till svaret pa fragan om Badersten menar att staten har tagit pa sig en for-
handlarroll, eller att den bér gora det? Han diskuterar de olika former for regio-
nal samverkan som nu finns i Sverige, och konstaterar att alla formerna sker pa
den centrala statsmaktens villkor. Sjélvstyret ar i den meningen endast delegerat
och "till 1ans"; konstitutionellt finns det fortfarande bara tva politiknivaer i Sve-
rige, den statliga och den kommunala. Badersten fortsétter:

| manga fall framstar regionernas nya ansvarsomraden dartill som en-
dast till halften Overforda. Perspektivet i forordningar och regelverk ar
genomgaende statens och lansstyrelsernas, inte i forsta hand de regio-
nala sjalvstyrelseorganens, och forsoken med sjélvstyrelse betraktas
som undantag. Ett betydande ansvar for regionala fragor vilar dessut-
om fortfarande formellt pa lansstyrelserna, varvid staten i realiteten
har haft kvar ett stort inflytande. Det finns ocksa tydliga tendenser till
att staten successivt tagit tillbaka ansvar. Det géller saval den regiona-
la utvecklingsplaneringen och arbetet inom ramen for tillvaxtavtalen
som arbetet med transportinfrastrukturfragor och regional kulturverk-
samhet. Detta har skapat oklarheter vad géaller kompetensfordelning
och ansvarsforhallanden mellan staten och underliggande nivaer, bade
kommunala och regionala (Badersten 2002, sid. 37).

Svaret pa fragan ar alltsa att staten enligt Baderstens uppfattning egentligen
inte har tagit pa sig vad han och Gidlund kallar en férhandlarroll. Hans samman-
fattning av laget mellan staten och kommunerna/regionerna ar fran slutet av
2002, men atminstone fran Sormlands horisont staimmer fortfarande bilden i
stort drygt tre ar senare. De regionala samverkansorganen har formellt sett lag-
fasts (SFS 2002:34), medan verksamheten i region Skane och Vastra Gétaland
fortfarande &r forsoksverksamhet.

Sammanfattningsvis: Inom Ansvarsprojektet tar SKL upp fragor och resone-
mang som val aterspeglas i de resonemang och handlingar som Regionforbundet
Sérmland har utvecklat inom ramen for dels peer-review projektet med Vest-
fold, dels de seminarier, intervjuer och andra aktiviteter som jag aren 2003 —
2005 har deltagit i tillsammans med forbundets politiker och tjansteman. Aven
pa sjalvstyrelsesidan i Sérmland aterspeglas alltsa det stora (kommunalregiona-
la) perspektivet i det lilla sormlandska.
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Det stora i det lilla — slutsatser

Konfliktfaltet i Sérmland mellan statliga och kommunalregionala intressen ar
med andra ord "typiskt". Givet detta blir kontrasterna mellan S6rmland och
Vestfold desto intressantare. Vad &r det som gor att en komplex och sjalvorgani-
serande ledningsfunktion har utvecklats i Vestfold men inte i Sérmland? Ett
mojligt delsvar &r att den norska staten genom fylkesmannen har valt att spela en
tillbakadragen roll i det regionala utvecklingsarbetet, medan den svenska reger-
ingen genom lansstyrelsen i Sérmland tvartom spelar en aktiv roll, men inte i
samspel med regionférbundet, utan ndrmast i konkurrens. Den norska staten har
éver huvud taget — pa gott och ont — lamnat hela ansvaret till fylkeskommunen,
som in sin tur tillsammans med en rad autonoma aktorsnétverk — de fjorton pri-
méarkommunerna, hogskolan, NHO, LO - och med fylkesmannen som passiv
deltagare har lyckats utveckla en regional ledningsfunktion av andra ordningen.
Men den storsta skillnaden ar av ett annat slag. Grundfragan som Vestfold-
gruppen stéller ar av principiell natur: "Hvordan kan man da ansvarliggjere
regionale aktgrer og skape eierskap til lgsninger og prosesser?" Det vill saga,
ansvaret maste ges fullt ut, utan inskrankningar. Annars skapas inget regionalt
agarskap till 16sningar och processer. Citatet ovan ur Baderstens studie visar att i
den svenska statliga styrningskulturen ger man inte ansvaret fullt ut. I Sérmland
aterspeglas det stora i det lilla, det syns tydligt i kontrast mot Vestfold.

Det lilla i det stora

Det stora kan alltsa finnas i det lilla; den nationella svenska debatten aterspeglas
I de konflikter som finns mellan lansstyrelsen och regionférbundet i Sérmland.
Situationen i Sormland kan med andra ord ses som ett typiskt exempel pa det
konfliktfalt som Gppnats mellan statliga och kommunalregionala intressen och
varden. Men galler ocksa det omvénda, dvs. att det lilla finns i det stora? Kan
makroanalys ge oss generell kunskap om mikronivan?*®

Det &r rimligt att anta att aggregerade effekter av interaktioner pa mikronivan
bestammer vad som kommer ut ur ett system pa makronivan. Och eftersom ett
system pa makronivan kan bli empiriskt synligt som kontrast till ett annat sy-
stem pa samma niva (Sejersted 2005) sa foljer darav att det med utgangspunkt
fran den synliggjorda makronivan borde vara mojligt att géra antaganden om
aktérerna pa mikronivan.'* Det vill sdga, genom att kontrastera makronivéerna
mot varandra borde vi kunna fa ytterligare perspektiv pa konfliktfaltet i Nyko-
ping. Har handlar det alltsa om att se pa de stora dragen — framfor allt statsbild-

13 edtr&dar och inspiration till foljande resonemang har jag fatt av Age Mariussen vid NIFU-STEP i Oslo. Se
aven Mariussen & Uhlin (eds.): Trans-National Practises. Systems Thinking in Policy Making. Nordregio 2006.
! Det har metodiska greppet uppfanns av Max Weber (1904 — 05 /1991) i hans analys av den protestantiska
etiken som drivkraft i det kapitalistiska produktionssystemets evolution och spridning. Webers hypotes om den
protestantiska etiken och kapitalismens uppkomst ar visserligen omdiskuterad och fran manga hall starkt ifraga-
satt, men det metodiska greppet har erkants.
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ning och nationshyggande — i ett langt historiskt perspektiv for att fa battre syn
pa processerna i det lilla.

Norges nedgang

Nationell historieskrivning i de flesta lander har i allméanhet en eller ett par fra-
gor som man inte kan komma forbi. | alla fall inte som historiker, och som sadan
ar det dessutom svart att undvika att delta i det sjalvrefererande sociala system i
vilket forskare, politiker och byrakrater bekraftar varandras metodologiska na-
tionalism. | Frankrike kommer man inte forbi revolutionen 1789 och Napoleon-
eran, i USA 1776 ars frigorelse fran Storbritannien, inbordeskriget 1861-1865,
och Pearl Harbor 1941, i Finland handlar det om Vinterkriget 1939-40 och in-
bordeskriget 1918, som dock fortfarande &r ett ytterst kansligt nationellt trauma,
osv. | Norge handlar det ocksa om ett trauma, om &n av ett annat slag an det
finska, namligen om "Norges nedgang" under hogmedeltiden, en nedgang som
slutade med att Norge 1537 upphdrde som sjélvstandig stat och blev en dansk
provins.

Hur kunde det komma sig att Norge forlorade sin sjélvstdndighet, Norge som
redan 1035 hade enats under en kung, foérst av de nordiska landerna? | projektet
efter 1814 att bygga nationen blev det en huvudfraga for norska historiker att
forklara det politiska forfallet under senmedeltiden och forlusten av sjalvstan-
digheten. Svaren kom snart att fokuseras pa den jordbrukskris som drabbade
hela Europa efter det stora pestutbrottet i mitten av 1300-talet och som en f6ljd
darav den norska adelns jamforelsevis svaga stallning.

Den pest vi kallar digerdoden, kallas i Norge svartedauden. Pa senhdsten
1348 fordes den av ett engelskt handelsskepp till nuvarande Oslo-omradet, men
farsoten hejdades tillfalligt av vintern. Varen 1349 spred den sig emellertid
snabbt Gver hela landet, och den kulminerade under sommaren och hosten. Det
sista kanda offret, biskopen i Stavanger, dog i januari 1350. Da hade ca 300 000
av Norges ungefar 500 000 invanare dott. Dodlighetsprocenten i Norge var i
stort densamma som i Ovriga Europa, ca 60 procent. Men &nnu omkring 1470
holl efterféljande pestepidemier befolkningstalet i Norge nere pa ca 36 procent
av nivan fore det stora utbrottet 1349 (Benedictow 2004).

Befolkningsminskningen fick dramatiska konsekvenser pa samhallets alla
omraden. Det radikalt nya forhallandet mellan det reducerade antalet méanniskor
och de oférandrade produktionsmedlen innebar ett enormt underskott pa arbets-
kraft, och arrendeavgifterna foll medan I6nerna steg. Adelns, kyrkans och kun-
gamaktens intékter minskade dramatiski:

[E]tter 1350 driver landet plutselig uten motstand for full fart ut i

lensopplesning och nasjonal selvoppgivelse. Det er det politiske
utslag av en gkonomisk och sosial katastrofe som rammet Norge etter
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mitten av 14de &rhundre [...] | Norge drepte landskyldfallet™ selve
kjernen i aristokratiet: den tallrike lavadelen av ganske sma godseiere,
som hadde sittet tett i tett om i bygdene og ved sin tilknytning til
kongen bundet det vidstrakte og sundklgyvde riket sammen [...]
dermed falt det brede, lokale grunnlaget for det gammel-norske
statssamfunnet bort [...] (Holmsen 1949, citerad i Imsen 2002, sid.
14).

Jordbrukskrisen efter "svartedauden" gav alltsa inte bara dodsstdten at den
styrande eliten utan gjorde det ocksa omojligt att uppratthalla en egen norsk stat.
Av Norges ca 600 adelsfamiljer aterstod ca 200 mot slutet av 1300-talet. Av be-
raknade 75 000 gardar i Norge fore 1350 fanns ca 30 000 i drift omkring ar
1500, statsintakterna minskade med ca 75 procent (Imsen 2002).

Statsledningsfunktionerna flyttades 1398 till Danmark, som hade Klarat sig
battre ur krisen an Norge. Detsamma gallde Sverige som omkring 1520 i stort
hade hamtat sig fran digerdodens direkta och indirekta effekter och kunde ta upp
kampen med Danmark om makten i Norden. Men 1537 blev Norge alltsa for-
mellt en dansk provins utan egen statsadministration. Detta ska ses i relation till
att bade Danmark och Sverige fran tidigt 1500-tal gick in i en period som karak-
teriseras av stark statsbildning. | Sverige intensifierades denna process med Axel
Oxenstiernas alla reformer fran 1611 da han blev rikskansler: 1611 ars kollegie-
organisation, 1612 ars kansliordning, 1614 ars réattegangsordning, 1617 ars riks-
dagsordning, 1618 ars kammarordning, 1620 ars gymnasieorganisation, 1626 ars
riddarhusordning, 1635 ars landshévdingestadga osv.

Samtidigt som Norge miste sitt statsbdrande samhallsskikt och samtliga stats-
funktioner fordes over till Danmark, byggdes saledes en stark centralmakt upp i
Sverige, med statens alla funktioner samlade i Stockholm och i handerna pa
kungen och adeln. Uttryckt i systemtermer kan man sdga att Sverige i borjan av
1600-talet innoverade ett komplext sociotekniskt system for statsstyrning och
kontroll; har fanns snart folk med kompetens, statsinstitutioner av olika slag,
avancerade forvaltningsformer, organisation, rattsordning, en kyrka i statens
tjanst, en for sin tid exceptionellt valorganiserad och effektiv krigsmakt, och en
alltmer utvecklad statlig styrningskultur. Det mesta av detta bérjade inte byggas
upp i Norge forran 300 ar senare.

"'Statsdannelse og nasjonsbygging®

De studier av "statsdannelse og nasjonsbygging" i Europa som den norske socio-
logen och statsvetaren Stein Rokkan utforde pa 1970-talet raknas som interna-
tionellt banbrytande. En kort introduktion till hans viktigaste kategorier och re-
sultat ar pa sin plats.

> Minskningen av arrendeinkomster.
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Rokkan arbetade med en fyrstegsmodell (Rokkan 1987, sid. 354 — 56). Forst
statshildningsfasen som ké&nnetecknas av konsolidering av den politiska cen-
tralmakten. Karaktaristika for denna fas &r politisk samordning, 6kande centrali-
sering, erkannande av statens suverdnitet i forhallande till andra makter, utvid-
gad offentlig myndighet med effektiv fysisk kontroll dver hela territoriet, skatte-
krav och kommunikationslinjer osv. Statsbildning &r kort sagt institutionalise-
ring och fortatning av politiskt herradéme. | Vasteuropa &gde statsbildningsfasen
rum ca 1200 — 1800.

Dérnast kommer nationsbyggnadsfasen som for Rokkan forst och framst ka-
raktdriseras av nationell samordning av sprakliga och kulturella standarder. Na-
tionsbyggnad ar for Rokkan en strategi som centrala eliter utvecklade for att
starka de direkta banden mellan den territoriella statsmakten och dess undersa-
tar. Det har leder till en rationalisering av den politiska auktoriteten, att lokala
identiteter forsvagas och att folket knyts till en nationell gemenskap inte bara
genom att det tilldelas rattigheter utan ocksa genom gemensam kulturell identi-
tet. Staten tillhor alltsa maktsfaren, medan nationen tillfor kultursfaren. | Vast-
europa agde nationsbyggnadsfasen rum ca 1500 — 1800, men med stora variatio-
ner.

Den tredje fasen &r en konfliktfas. Den handlar om manga olika typer av kon-
flikter, Rokkan myntade begreppen kryssende konfliktlinjer och deltagelsekrise.
Det handlar saledes om klasskonflikter, konflikter inom den nationella makteli-
ten, ideologiska konflikter, konflikter mellan intressegrupper, konflikter mellan
centrum och periferi osv. Det handlar ocksa om de kriser som uppstar till foljd
av rostrattsrorelser, periferins mojligheter att delta i maktcentrums beslut, sprak-
strider m.m. Den har fasen kannetecknas emellertid ocksa av den mobilisering
av befolkningen som innebar att den aktivt drogs in i maktutdvningen. | Vésteu-
ropa agde den hér fasen rum ca 1840 — 1920.

Den fjarde fasen &r en ekonomisk omférdelningsfas, den borjade omkring
1920 och pagick fortfarande nar Rokkan sammanfattade sina resultat i slutet av
1970-talet.

Med utgangspunkt i Rokkans modell ser vi genast nagra slaende skillnader
mellan Sverige och Norge. De fyra faserna ar forskjutna mellan de bada lander-
na. Medan statsbildning och nationsbyggnad (fas | — I1) saledes som bést pagick
I Sverige skedde i Norge en uppbyggnad av lokal forvaltning under dansk Gver-
hoghet (fas 1). Och medan "deltagelsekrisen” (fas Il1) i Sverige strackte sig fran
standsriksdagens uppldsning 1866 och in pa 1920-talet (t.ex. kvinnlig och all-
man rostratt 1921) sa skedde efter 1814 i Norge en kamp for egen identitet (fas
I1) och en kort "deltagelsekrise" i slutet av 1800-talet, bl.a. i form av sprakstri-
den om nynorskans stéllning. Rokkan papekar att

[d]ette representerer en fundamental forskjell mellom de eldre vestlige
systemer og de nye stater som ble dannet etter opplgsningerne av
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imperierne’®: de siste kom inte bare sent til suverenitet, men de hade i
tillegg minimal tid till radighet for & bygge opp sine institutisjoner far
de stod overfor et kolossalt press utenfra sa vel som innenfra (Rokkan
1987, sid. 357).

For nordiska forhallanden &r Finlands statsbildnings- och nationsbyggnads-
process i det har avseendet extrem: Faserna Il och Il trangdes ihop till nagra fa
ar i borjan av 1900-talet och efter frigorelsen fran det ryska imperiet 1917 (fas
IV) utbrot ett uppslitande inb6rdeskrig. Ett par inledningsmeningar i Henrik
Tikkanens sjalvbiografiska roman Brandovagen 8 Brando Tel. 35 (1976) ar pa
kornet: "I Finland &r historien som en vinterdag. Kort och dunkel och det ar
svart att se det som ér lite langre borta." Och dven om Norges historia som ny
nationalstat fran 1814 och som helt sjalvstandig stat fran 1905 inte ar lika kort
och inte fullt s& dunkel sa ar kontrasten till den svenska statsnationens langa och
sammanhallna historia anda slaende.

1900-talet

Francis Sejersted (2005, sid. 16) preciserar den har skillnaden mellan de bada
landerna vid ingangen till forra seklet i meningen "Norge demokratiserades in-
nan det industrialiserades, medan det motsatta var fallet med Sverige". Det vill
sdga, Sverige hade redan 1905 en nationellt baserad storindustri som havdade
sig internationellt; har fanns ett banksystem som kunde betjana en sadan indu-
stri, en aktielagstiftning som reglerade de moderna kapitalplaceringsformerna,
och hér fanns redan tekniska hogskolor. Inget av detta fanns i Norge. Men dér
fanns allman rostratt for man och ett mera parlamentariskt styrelseskick. Inget
av detta fanns i Sverige vid tiden fér unionsupplésningen.

Vissa element i Sejersteds observation, dvs. storskalighet och effektiv "out-
put" i det svenska systemet, och smaskalighet och demokratisk "input" i det
norska, kan ses som aterspeglingar av tva olika forvaltningstraditioner for stats-
styrning i Norden som har analyserats av Janerik Gidlund (2000). Dels en de-
partemental tradition som framfor allt finns i Danmark och Norge, dels en tek-
nokratisk tradition som finns i Sverige och Finland. Den férra praglas av "input-
demokrati” baserad pa direkt och representativ demokrati, dvs. parlamentariskt
ansvar star i centrum och den politiska maktens beslut genomfors av en lojal de-
partemental forvaltning. Den teknokratiska modellen utgar mer fran fristaende
ambetsverk och deras sjalvstandiga bedomningar. Myndigheterna &r kompetens-
baserade och representerar en “outputdemokratisk™ tradition, dvs. resultat och
effektivitet star i centrum.

1° Rokkan anvénder begreppet "imperium" med en bestamd betydelse. Alla stater betecknas som imperiestater
om de erdvrat territorium utanfor sitt eget hemland. Norge och Danmark var salunda imperiestater under vi-
kingatiden med erdvringar i Skottland och England. Sverige var definitivt en imperiestat under stormaktstiden.
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| det departementala systemet, som i Norge, har varje minister tillsammans
med resten av regeringen det hela och fulla parlamentariska ansvaret for alla be-
slut som fattas och atgarder som vidtas i administrationen med alla dess skilda
och hierarkiska nivaer. | det teknokratiska systemet har det fristaende d&mbets-
verket betydande resurser till sitt férfogande och dessutom ett omfattande ansvar
bade inom sitt ansvarsomrade och for effekterna av sin myndighetsutévning pa
hela samhallsutvecklingen. Det direkta politiska ansvaret ar a andra sidan mind-
re. Jamfort med den parlamentariska traditionen i Norge ska det i det teknokra-
tiska Sverige alltsa mycket till innan ett statsrad, eller hela regeringen, behover
ga till foljd av en politisk felvardering. Det hér leder naturligtvis till forsiktig
statlig styrning i Norge medan den svenska staten kan vara betydligt mera dri-
vande och benagen att ta risker."’

Noralv Veggeland (2003) har analyserat skillnaderna mellan regionaliserings-
processen i Norge och Sverige med utgangspunkt fran Gidlunds atskillnad mel-
lan den departementala ("vastnordiska') respektive den teknokratiska (*'6stnor-
diska") traditionen. Veggeland menar att med utgangspunkt i den teknokratiska
modellen borde regionaliseringsprocessen i Sverige, som inleddes med Skane
och Vastra Gotaland som de priméra forsoksregionerna, ha lett till en reorgani-
sering av myndighetsstrukturen i de bada regionerna men utan att den centrala
politiska makten blev berdrd. Men sa blev det inte. Myndigheterna i de tva for-
sOksregionerna blev inte teknokratiskt férankrade utan fick i stallet avtalsfast
sjalvstyre pa forsoksbasis. Det regionala sjéalvstyrelseorganet fick alltsa input-
demokratisk legitimitet. Men nagra ar senare forandrades situationen:

Forsgket med Skane och Véstra Gotaland og regionaliseringen etter
demokratimodellen kommer i miskreditt hos de centrala politiske
myndigheterna. Ikke pa grunn av evalueringer av forsgket, men pa
grunn av at den gkonomiske veksten i de to regionerne antas a true
landets regionale balanse [...]. Og regional fordeling och regional
utvikling er et nasjonalt ansvarsomrade (Veggeland 2003, sid. 153).

Istéllet for direktvalda regionala forsamlingar bestdmde sig regering och riksdag
alltsa for en lag (SFS 2002:34) som éppnade for de regionala samverkansorga-
nen. Veggeland fortséatter:

Det kommunale samarbeidsorganet pa regional niva som Region-
propositionen introducerer, far en posisjon i systemet preget av till-

7 ben departementala traditionen, som ocksa kallas den vastnordiska, och den teknokratiska, som foljaktligen
kallas den 6stnordiska, har bada djupa historiska traditioner och en lang rad europeiska paralleller. Rokkan
(1987) talar dessutom i det har sammanhanget om att de vastnordiska imperierna (vikingarikena) orienterade
sig mot de brittiska 6arna, den bretagnska kusten osv. medan det dstnordiska imperiet (framfor allt stormaktsti-
dens Sverige) orienterade sig mot Baltikum, Polen och det omréade som s& smaningom blev Preussen.
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synelatende selvradighet.’® Det viser seg ved at samarbeidsorganet
tillegges regional plan- och utbyggingsansvar pa en del omrader,
basert pa forhandlinger og kontrakter som plikter og binder
kommunene, men vikremidlene forblir i hovedsak statlige (ibid.)

Bakom den hadr forandringen av regionaliseringspolitiken ligger enligt
Veggeland den svenska regeringens uppfattning att det finns en fara for att en
regional utveckling baserad pa Skane- och Vastgotalandsmodellen skulle kunna
leda till regionala olikheter i fraga om valfard och vélfardsutveckling. Bara den
centrala statsmakten kan garantera jamlikhetsidealen. Saledes atertog regeringen
en del av utvecklingsansvaret genom beslutet om regionala samverkansorgan.
Utgangspunkten var uppfattningen att politisk makt &r ett nollsummespel; regio-
naliseras politisk makt minskar den centrala politiska makten i motsvarande
grad. Genom att dels knyta det regionala samverkansorganet till kommunerna —
"de i utgangspunktet sterkt statsdominerte kommunene" — dels organisera ut-
vecklingsresurserna och -mekanismerna utanfor samverkansorganens kompe-
tensomrade, sa kunde en forvittring av centralmakten undvikas. | den har fasen
av reformverksamheten blev darfér utvecklingsresurser och andra utvecklings-
medel i huvudsak forlagda till den regionala staten, bl.a. lansstyrelserna. Detta ar
uppenbart, menar Veggeland, eftersom staten genom modellen med kommunala
samverkansorgan utvidgade sitt planldggnings- och samordningsansvar just dar-
for att kommunerna ingar partnerskap, kommunerna som alltsd priméart &r
"iverksetter av statlig politikk" (Veggeland 2003, sid. 156).

Den nya demokrati- och regionaliseringsfragan kom a andra sidan sent till
Norge, menar Veggeland. En forklaring kan vara, sager han, att den vastnordis-
ka forvaltningstraditionen ar reformtrég. Den departementala modellen och det
sarskilda parlamentariska ansvar det enskilda statsradet har vid genomférande
av reformer leder enligt denna modell till inkrementalism och politisk forsiktig-
het. Men i grundfragan star man i Norge, liksom i Sverige, infor ett val mellan
ett demokratialternativ av inputmodell, eller ett statsreglerat teknokratialternativ
av outputmodell.

Det lilla i det stora — sammanfattningsvis

Det kravs inte mycket fantasi for att placera in relationerna mellan regionfor-
bundet och lansstyrelsen i Sérmland i det har storre perspektivet, saval i det nor-
diska politiskt — demokratiska och forvaltningsmassiga, som i det historiska.

Och for att borja med det senare, det ar naturligtvis svart att i en rapport som
denna bevisa att en om inte 500-arig, sa i alla fall 400-arig tradition av central
statlig maktutovning har utvecklats till ett komplext socialt system som inte bara
ar extremt resursrikt, kraftfullt och resultatinriktat, utan som dessutom &r inriktat

18 Jfr Veggelands "tillsynelatende selvradighet" (skenbart sjalvstyre) med vestfoldgruppens bedémning ovan att
staten vad galler det sormlandska samverkansorganet dgnar sig at "detaljstyring av selvstyringen".
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pa egen Overlevnad. Alla social system, inte bara regeringar utan ocksa den
svenska centrala statsforvaltningen, har som ett grundldggande beteendemdnster
att Overleva. Nér ett socialt system val funnit ett funktionellt monster ska det till
ytterst kraftfulla signaler for att det ska inse att det ar dysfunktionellt och att det
darfor behdver forandra sig. En sadan forandring maste i sa fall vara av andra
ordningen, dvs. det maste da handla om att férandra de grundlaggande paramet-
rar som éver huvud taget definierar systemet. Det aterstar saledes att se om den
nuvarande debatten om nationalstatens kris och den starka statens eventuella fall
verkligen ar tecken pa sadana kraftfulla signaler.

Sveriges langa historia som stat framtrader saledes i skarp kontrast mot den
norska nationalstatens betydligt kortare perspektiv. Det gar naturligtvis heller
inte att bevisa att bortfallet pa senmedeltiden av hela den norska statsadministra-
tionen gett helt andra forutséattningar for bade statsforvaltning och kommunalt
och regionalt sjalvstyre i modern tid. Men kontinuiteten, bredden, och en med
tiden fordjupad sjalvklarhet — for att inte s&ga sjalvsakerhet — i den svenska
statsforvaltningen framtrader anda i skarp belysning vid en jamférelse. Vest-
foldgruppens kommentarer om dessa forhallanden i Sérmland ager med stor
sannolikhet dven giltighet i andra delar av Sverige. Det géller sakert ocksa Regi-
onforbundet S6rmlands frustration Over statens oklara spelregler.

Detsamma galler dven det politiskt-demokratiska perspektivet. Sverige har
haft "gott om tid" att under forhallandevis fredliga forhallanden — atminstone
under de senaste tva hundra aren — bygga upp en rad politiska och demokratiska
institutioner som i samspel med industri och forskning har "byggt landet". Ef-
fektiviteten, kraftfullheten och beslutsamheten i de stora projekten, de infra-
strukturella saval som de sociala, har lange pa ett narmast sjalvklart sétt legiti-
merat den forharskande outputdemokratin, eller demokrati ex-post som Bader-
sten kallar den. Staten och de stora industriforetagen har haft gemensamma in-
tressen att bygga ut infrastrukturen: stambanorna, kraftverken, teleférbindelser-
na, hamnarna, flygfalten, vagarna, sjukhusen, bostaderna osv. Men det ar ocksa
alltmera uppenbart att inputdemokrati, ex-ante, inte bara ar en "bristvara”, utan
att den pa manga hall nu efterfragas som en strategi for att mota globaliseringens
alla problem, de ekonomiska savil som de sociala och miljomassiga. Aven pa
den hér punkten &r det dessutom tydligt att diskussionen i Sérmland, framst
inom regionférbundet, maste ses som tamligen typisk for det kommunalregiona-
la Sverige. Det &r ytterst tveksamt om kommunerna fortfarande ser sig som in-
strument for statlig politik och outputdemokratiska ambitioner. Kontrasten till
den norska statens tveksamma och mer inkrementalistiska hallning syns tydligt i
Vestfolds frihet fran statlig styrning, vilket 6ppnat for frihet till egna experiment
med regional utveckling i partnerskapets form.
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Hypotesen nagot utvecklad och reviderad

| Sverige har det centrala maktperspektivet, det vi vanligtvis sammanfattar i be-
greppet staten, en storre betydelse, tyngd och legitimitet &n de regionala och lo-
kala perspektiven. Sa har det inte varit, och sa ar det inte, i en del andra europe-
iska lander, t.ex. i Norge. Sverige ar en statsnation, snarare &n en nationalstat.
Den svenska statsnationens tankeordning har i snart 400 ar varit unikt fram-
gangsrik, sarskilt de senaste 200 aren, men nu utsatts den for starka pafrestning-
ar. Erfarenhetsrummet haller pa att falla samman samtidigt som statens formaga
att utveckla en ny nationell forvantanshorisont langtifran ar sjalvklar.

Borjan av det 21:a arhundradet ar en i kosellecksk mening "historisk tid" som
styr politiska och sociala aktorer. Regional utveckling anses i detta l4ge vara en
kungsvdg for samhallsutveckling, men en ny tankeordning och en ny forvén-
tanshorisont &r var for sig nddvandiga forutsattningar, sammantagna kan de vara
tillrackliga. Men da maste forst staten och kommunerna tillsammans frigora sig
fran den metodologiska nationalism som fortfarande dominerar dem. Detta gall-
er saledes inte bara staten, utan ocksa den kommunalregionala sfaren dar det
finns en sedan lange indvad "statlighet”. Staten maste flytta tillbaka sina positio-
ner pa det regionala faltet, samtidigt som kommunerna maste flytta fram sina,
och inte bara med ord och uttalanden, utan med handlingar baserade pa regio-
nalpolitisk kompetens och substans.

Den andra nddvéndiga forutsattningen, en ny forvantanshorisont, kan rimligen
aldrig vara en fraga om enbart teknokratisk effektivitet. En ny forvantanshori-
sont kan heller inte reduceras till en fraga om en "vision”. Det samhalle som har
kallats “folkhem” och "vélfardsstat” byggdes inte upp med sikte pa tva metafo-
riska visioner utan mot en forvantanshorisont som malades upp med utgangs-
punkt i ett nytt erfarenhetsrum préglat av starka demokratiska, sociala, ekono-
miska, teknologiska och vetenskapliga fordndrings- och utvecklingsprocesser.
Idag haller ett nytt erfarenhetsrum pa att ta gestalt, ett globalt. Men dn sa lange
saknas den nya férvantanshorisonten.

En hypotes av det hér slaget kan i vetenskaplig mening naturligtvis vare sig
verifieras eller falsifieras. En eventuell falsifiering kommer tiden att ta hand om.
Verifieringen ar emellertid en innovationsfraga, och det i samma mening som
staten pa ett grundlaggande satt innoverades i bérjan av 1600-talet genom det
oxenstiernska projektet, och som nationen innoverades fran mitten av 1800-talet
I en bred och nationell men sarskilt efter andra varldskriget alltmer outputdemo-
kratisk process. Nu star vi av allt att doma infor uppgiften att innovera det trans-
nationella samhallet, dvs. ett samhalle bortom det nationella. Det forefaller nod-
vandigt att det sker med ett betydande inslag av inputdemokrati.

33



