Linkoping University Interdisciplinary Studies No. 6

Regional planering i Sverige
Jan-Evert Nilsson, Blekinge Tekniska Hogskola

Tilltron till planering var stark vid det andra varldskrigets slut. 1930-talets
djupa ekonomiska kris sdgs som en illustration pa vad som hdnde nér sam-
hillsutvecklingen Gverléts till marknadskrafterna. Det fanns en utbredd 6ver-
tygelse om att det krdvdes planering for att samhéllsutvecklingen skulle sty-
ras i 6nskad riktning. Politikerna skulle fastlagga malen, vetenskapen skulle
gOr prognoser om framtiden medan samhaéllsplanerarna skulle identifiera de
atgarder som krdvdes for att padverka utvecklingstrenderna sa att malen kun-
de uppfyllas. Tidsandan prédglades sadlunda av en ingenjorsmaéssig syn pa
samhallet. Bilden var likartad i de flesta vasteuropeiska ldnderna.

Storbritanniens som foregangsland

I Storbritannien genomfoérdes en rad atgarder under dren 1945-1952 for att
starka den regionala planeringen(Hall 2002). The Town and Country Planning
Act (1947) utgjorde en hornsten i det planeringssystem som skapades efter det
andra varldskriget. En hornpelare i lagstiftningen var att nationalisera rétten
att exploatera och utveckla markomraden. 145 planregioner i England och
Wales inréttades for att siakra kopplingen mellan uppréttandet av utbygg-
nadsplanen och dess genomférande. Planen, som skulle godkénnas regering-
en, forutsattes visa planerade utvecklingsprojekt och férviantade forandringar
i markanvandningen under de kommande 20 dren. Den regionala myndighe-
ten ansvarade for planens genomférande.

Ytterligare fyra lagar ingick i den brittiska planeringsmaskin som skapades
efter kriget. New Town Act (1946) gav Ministry of Town and Planning m&j-
lighet att utpeka nya stiader och sétta upp ett utvecklingsforetag. Dessa tillde-
lades ansvaret for att bygga och leda staden till dessa att uppbyggnadsperio-
den var genomford. Town Development Act (1952) reglerade den forvintade
expansionen i befintliga stader. Syftet var att stimulera tillvixten i stider pa
stort avstand fran storstadsregionerna och att skapa forutsattningar for sdda-
na stader att fAnga upp uttrangningseffekten fran dessa regioner. Tanken var
att de stider som omfattades av lagstiftningen skulle na en frivillig 6verens-
kommelse med regionala myndigheter i storstadsregioner. Till dessa 6verens-
kommelser kopplades ekonomiskt stéd fran regeringen for att tdcka nédvan-
diga investeringar. The Distribution of Industry Act. (1945) gav regeringen
formell kontroll éver var nya industrianldggningar skulle uppforas. Avsikten
var att styra bort sddana investeringar fran storstadsregionerna. Lagen om the
National Parks and Access to the Countryside (1949) gav de lokala plane-
ringsmyndigheterna ytterligare ndgra befogenheter och ansvarsomraden. De
skulle férhandla med markégare for att fa dessa att skapa vandringsleder i
omraden med vacker natur. De skulle ocksd utpeka omradden som inte upp-
tyllde kraven for att fa status som nationalpark, men som trots detta krdvde
extra omsorgsfulla planeringsinsatser for att skyddas.



Ovanstdende planeringssystem skapades for att styra och reglera den regio-
nala omvandlingens takt och riktning. Beslutsfattarna utgick ifran att en sa-
dan styrning av fordndringen var savil lamplig som mdgjlig. Den var lamplig
déarfor att utvecklingen efter kriget forvantades dterfalla till 1930-talets méns-
ter med svag ekonomisk tillvdxt som var koncentrerad till de stora stadsregi-
onerna. Samtidigt ansdg den politiska ledningen att det var mdjligt styra ut-
vecklingen mot regional balans. Detta kunde ske genom effektiva dtgarder for
att kontrollera den regionala balansen i industrins expansion. Styrningen var
onskvard darfor att beslutsfattare i allmédnhet delade forestillningen att den
okontrollerade forandringen fore kriget hade skapat en oacceptabel regional
obalans.

Reformverksamheten i Storbritannien under 1940-talet inspirerade svenska
beslutsfattare i samband medutvecklingen av den lokala /kommunala plane-
ringen. Nér det géller den regionala planeringen fick ddremot den brittiska
lagstiftningen inget omedelbart genomslag Sverige. Tva skil bidrog till detta.
Den stora befolkningstédtheten i Storbritannien innebar att stider i regioner
som West Midlands and Lancashire vuxit samman till s.k.” conurbationer” I
sddana regioner maste stadsplaneringen underordnas en regional planering.
I det glesbefolkade Sverigesaknades sddana ”conurbationer”, varfor behovet
av sddan regional planering inte var lika utbrett som i Storbritannien. Vid
denna tidpunkt hade endast Stockholmsregionen en storlek som gjorde att
regionplanering var aktuell. I Stockholmsregionen kom ocksa regionplane-
ringen igdng under 1930-talet. En regionplan utarbetades och presenterades
1935. Tolv ar senare infordes regionplaneinstitutet i bygglagen och en rattslig
grund for interkommunal planering skapades. 1947 ars byggnadslag gav
ocksd kommunerna storre mojligheter att styra byggandet till lampliga omra-
den och att planera bebyggelseutvecklingen.

Det andra skilet varr att det regionala problemet i Sverige vid denna tidpunkt
inte var lika omfattande som i Storbritannien. I Storbritannien uppmaérksam-
mades de vixande regionala obalanserna i samband med att ekonomin borja-
de aterhdmta sig frdn den djupa depressionen 1929-1932. Gamla industriom-
raden i nordostra England, Clydeshire, Lancashire och s6dra Wales som var
sdrskilt hart drabbade av depressionen aterhdmtade sig svagast. Den 6kade
tillvdxten bars fram av nya industrier som var koncentrerade till Londonregi-
onen och ”“conurbationerna” i West och East Midlands. Sverige hade en korta-
re industriella historia och saknade darfor manga av de foraldrade industri-
ermed svag vaxtkraft som préaglade gamla industriomrdden i Storbritannien.

Regionalpolitisk samhillsplanering

I Sverige betraktades vid denna tid det regionala problemet som ett Norr-
landsproblem och férklarades med rationaliseringarna inom jord- och skogs-
bruk. Den politiska pressen att géra ndgot &t problemet holl emellertid pa att
véxa sig stark. Ar 1947 tillkallades elva utredningsmén f6r att utreda och ge
forslag till atgarder for att styra naringslivets lokalisering(SOU 1951:6). Ut-
redningen foljdes av en proposition i vilken departementschefen anslét sig till
utredningens synpunkter pd behovet av statliga insatser for att paverka nér-
ingslivets lokalisering(Prop 1952:127). I propositionen framhévs att sdrskild
uppmairksamhet skall dgnas landsbygdens avfolkning. Dessutom papekas de
allvarliga problem som Storstockholms tillvixt medfor. Det primara medel



som foreslds for att hantera denna regionala obalans dr upplysning och rad-
givning. Genom att upplysa foretag om den regionala situationen och ge rad
om alternativa lokaliseringen hoppades regeringen kunna paverka féretagens
val av lokaliseringsort. Den svenska rddgivningen kan jamforas med de me-
del som den engelska staten disponerade for att paverka foretagens lokalise-
ring. Enligt the Distribution of Industry Act maste féretag som skulle uppféra
en industrianldggning 6ver en viss storlek ansoka om ett “industrial deve-
lopment certificat”. Dessa tillstand utfardades av Handels- och industridepar-
tementet. Avsikten var att anvidnda kraven pa tillstdnd for att styra nya indu-
striinvesteringar bort frdn London och Midlandsregionerna. Den brittiska
lagstiftningen 6ppnade ocksa for majligheter att genom statligt stod upp-
muntra till nyinvesteringar i utpekade “development areas”. Vid lagens anta-
gande 1945 gavs Merseyside, North-East Enland, West Cumberland, Central
Scotland och South Wales status som prioriterade utvecklingsomraden.

Den statliga upplysningen och radgivningen satte inga synbara avtryck i den
svenska regionala omvandlingen. Avfolkningen av landsbygden accelererade
under 1950-talet och storstadstillvéixten fortsatte. En ny lokaliseringspolitisk
kommitté tillsattes 1959. Den konstaterade att utvecklingen hade lett till en
situation som upplevdes som oroande. Kommittén férordade darfor att sam-
hillsplaneringen och lokaliseringsverksamheten snabbt tillférdes ckade re-
surser och att en d&ndamadlsenlig organisation for lokaliseringspolitiken skapa-
des(SOU 1963:58). Bland de medel som kommittén foreslog for att styra nér-
ingslivets lokalisering fanns férbattrad och utvidgad radgivningsverksamhet,
en fastare organiserad lokaliseringsplanering samt lokaliseringsframjande fo-
retagsstod.

Mad lokaliseringsplanering avsiag kommittén regionalpolitisk samhéllsplane-
ring. Kommittén menade att stat och kommun kunde paverka den regionala
utvecklingen genom att underlétta bostadsforsdjningen och forbéttra den of-
fentliga servicen i form av kommunikationer, skolor, vard och omsorg etc.
Som underlag for den regionalpolitiska samhéllsplaneringen kravdes det
kunskap om den aktuella situationen. Kommittén féreslog darfor att under-
sokningar av ndringslivets utveckling och lokalisering borde genomféras i
samtliga lan. Utredningarna skulle ligga till grund f6r en beslut om i vilka or-
ter och inom vilka regioner som néringsliv och samhallsservice borde forstar-
kas.

Den proposition som ldmnades till riksdagen dret efter kommitténs betan-
kande anslot sig till kommittéforslaget(Prop. 1964:185). Propositionen praglas
av en klar problemuppfattning, avviagda mal och ett begrdnsat antal medel.
Problemet som lokaliseringspolitiken skulle attackera var utflyttningen fran
landsbygden och storstidernas ohdmmade tillvaxt. Som orsak till denna ut-
veckling angavs strukturomvandlingen inom nédringslivet. Mdlen var att
fraimja en sddan lokalisering av ndringslivet att landets produktionsfaktorer
utnyttjade till fullo, att full sysselsédttning uppndddes och att nationalinkoms-
ten blev sa stor som mdjlig. Politiken rymde ocksd en social dimension. Den
syftade ocksa till att skapa en harmonisk samhéllsmiljé som i gorligaste man
gav medborgarna i all delar av landet en likvérdig standard i frdga om social
och kulturell service. Trots de ambitidsa malen tonade departementschefen
tonade ned mdjligheterna att planera den regionala utvecklingen. I proposi-
tionen framholls att den pagdende koncentrationsprocessen, vad avsdg be-



folkning och nédringsliv, i sina huvuddrag inte gick att paverka. Det framhalls
att det inte ens vardnskvart att bryta koncentrationsprocessen dd en ”.. . avgo-
rande forutsdttning for en fortsatt snabb standardstegring ar att vart ndrings-
liv anpassas och utvecklas efter det moderna samhallet krav”( Prop. 1964:185
sid. 180-181). I propositionen pekas pa malkonflikten mellan ekonomiskt
framdtskridande och 6nskemadlen att ddmpa takten i urbaniseringen. Budska-
pet ar tydligt. Det ekonomiska framétskridandet 6verordnas ambitionen att
styra ndringslivets lokalisering. Marknadskrafterna skulle lamnas orérda av
den regionalpolitiska samhallsplaneringen. Denna prioritering skall ses i lju-
set av regeringens arbetsmarknadspolitik som gavs hog prioritet. Denna poli-
tik syftade till att frimja en strukturomvandling som innebar att arbetskraften
overfordes fran ldgproduktiva ndringar och regioner till vixande och “mo-
derna” delar av ekonomin. Arbetsmarknadspolitiken syftade sdlunda till att
stodja en arbetskraftsomflyttning fran skogslénen till de expansiva storstads-
regionerna. Nar det géiller de lokaliseringspolitiska medel sd ndmns i proposi-
tionen dr det samma som i kommitténs betdnkande. I praktiken kom lokalise-
ringspolitiken att f4 karaktdren av foretagsstod. Regeringens ambition var sa-
lunda att genom bidrag och lan framja industrins utveckling i vissa delar av
Norrland. I propositionen slogs fast att endast ett begrédnsat antal orter kunde
tillféras industriell verksamhet genom statens medverkan. En industrialise-
ring kunde déarfor inte forvintas ske i alla orter med ett arbetskraftsoverskott.

Ansvaret f6r lokaliseringspolitikens genomférande fordelades mellan Inri-
kesdepartementet, AMS och Lansstyrelserna. Till de sistndmnda knéts plane-
ringsrdd med foretrddare for olika regionala intressenter. Den nya uppgiften
innebar att ldnsstyrelserna borjade anstélla “lansplanerare”.

Lansplaneringen

P& varen 1967 fick lansstyrelserna i uppdrag att genomfdra en férsdksplane-
ring — Lansplaneringen 1967. Den syftade till att ta fram ett beslutsunderlag
som kunde anvédndas for att fa till stdnd en béttre samordning vid férdelning
av investeringar mellan ldnen. Lansplaneringen innehall tre element. De lo-
kaliseringspolitiska malsattningarna skulle uttryckas i kvantitativa mal for
den framtida befolkningen i ldnet. Utifrdn detta befolkningsmal skulle plane-
rarna berdkna hur manga arbetsplatser som kravde f6r att uppnd befolk-
ningsmalet. Sarskild uppmarksamhet skulle dgnas at behovet av industriar-
betsplatser. Fokuseringen pa industriarbetsplatser forklaras av att dessa, till-
sammans med de areella ndringarna, antogs svara for produktion som ”ex-
porterades” till andra regioner och ddrmed utgjorde de regionens basnéring-
ar. Sysselsdttningen inom 6vriga ndringar betraktades som en funktion av ut-
vecklingen i dessa basnéringar.

Prognosmodeller for befolknngs- och sysselsdtningsutvecklingen spelade en
viktig roll i lansplaneringen. I den man befolkningsmalet, som var nedbrutet
pa kommunniva, och nédvandig sysselséttning avvek frdn den spontana ut-
vecklingen skulle forutsdttningarna for att uppna malsattningen kommente-
ras. Befolkningsmalen skulle tjana som utgangspunkt f6r beslut om bostads-
laneramar, vilka i sin tur var styrande f6r (det kommunala) bostadsbyggan-
det. Befolkningsmalen blev ddrmed ett viktigt politiskt instrument. Kom-
munpolitiker hade i médnga fall svart att acceptera prognosmodellernas resul-
tat. Det forekom dérfor folkomrostningar i lansstyrelsens styrelse om befolk-
ningstalen for olika kommuner. I médnga fall resulterade dessa i att befolk-



ningsprognoserna uppjusterades, vilket sdkrade mer pengar till bostadsbyg-
gande(Gorpe 2000). Konsekvensen blev att summan av ldnsstyrelsernas be-
folkningsprognoser indikerade att Sveriges befolknings skulle férdubblas
fram till 1980.

Négra 4r senare hojde staten ambitionsnivan i ldnsplaneringen. Lansstyrel-
serna fick nu i uppgift att utarbeta regionalpolitiska handlingsprogram for
lanen — Lansprogram 1970. Arbetet hade i vissa avseende starka berorings-
punkter med Lansplanering 1967. Utgdngspunkten f6r programmet skulle
vara en analys av de aktuella utvecklingstendenserna. Denna analys skulle
foljas av en beskrivning av de dtgdrder som kravdes for att korrigera utveck-
lingen sd att de angivna befolkningsramarna uppndddes. Med atgarder av-
sags i detta sammanhang i férsta hand sysselsattningsskapande och socialpo-
litiska atgarder samt offentliga investeringar.

Ett nytt inslag i planeringen var att statsmakterna hade ambitioner att skapa
en robust regional struktur. Uppgiften var att skapa ett system av orter som
kunde absorbera konjunktur- och strukturférandringar inom enskilda néring-
ar. Regionalpolitiken skulle sdlunda syfta till att paverka ortsstrukturen sa att
ett robust ortsystem skapades. Konkret innebar den nya ortsystempolitiken
att varje lansstyrelse fick i uppdrag att klassificera ldnets storre orter i en orts-
hierarki. Riksdagen hade bestamt att Sverige hade tre storstadsregioner —
Stockholm, Goteborg och Malmo. I varje lan skulle ett sd kallt storstadsalter-
nativ utses. Dessa skulle vara orter med goda betingelser f6r sddana verk-
samheter som framst dterfanns i storstadsregioner. Varje ldn skulle dessutom
innehalla ett antal tillvéxtcentra. Detta var orter som kunde betecknas som
huvudorter f6r naringsliv och kvalificerad service. Regeringens avsikt var att
huvuddelen av de offentliga investeringarna och lokaliseringspolitiska stod-
atgarderna skulle koncentreras till sddana tillvixtcentra. En fjarde grupp i
klassificeringen sd kallade serviceorter i glesbygd vilka i huvudsak omfattade
orter i skogsldnen. For att bli heltickande byggdes senare ortsklassificeringen
ut med ytterligare tva kategorier som tédckte in de orter som inte faingades av
det ursprungliga schemat- kommuncentra och kommundelscentra. Klassifi-
ceringens hierarkiska struktur forsvdrade implementeringen av politiken.
Lokala foretrddare kdampade for att den egna orten skulle 4 en sa gynnsam
klassificering som mdjlig. Antalet utpekade regionala tillvixtcentra tenderade
exempelvis att vixa oplanerat. De dr mdjligt att ortssystempolitiken represen-
terade ett anvdndbart styrinstrument. Angreppssittet visade sig emellertid
stdlla politikerna infor ett vermaiktig krav pa fomaga till prioriteringar.

Tilltron till samhéllsplaneringens méjligheter véaxte gradvis under slutet av
1960- och borjan av 1970-talet. Ar 1972 lade regeringen fram en proposition
som omfattade sdvil regionalpolitiken som den fysiska riksplaneringen (Prop.
1972:111). Propositionen inleds med ett sammanfattande kapitel av statsmi-
nistern. I kapitlet konstaterar han att svenskt naringsliv under efterkrigstiden
genomgatt en genomgripande omvandling som resulterat i stora befolknings-
omflyttningar. Statsministern slog vidare fast att ndringslivet varit den initia-
tivtagande parten i samband med frdgor om lokalisering av produktion. Stat
och kommun hade i allmédnhet kommit in i bilden f6rst relativ sent i proces-
sen, ndr vederborande foretag i princip triffat sitt val. Hans budskap var att
nu skulle det bli &ndring pa detta. Politiken skulle lyfta fram sina positioner.
Politiska 6vervdganden skulle komma in tidigare sa att utvecklingen redan pa



planeringsstadiet kunde ldnkas in i banor om stimde &verens med enskilda
ménniskors krav pd sysselsdttning, service och god milj6. 1972 ars proposition
representerade en retorisk hojdpunkt. nér det géiller tilltron till den regionala
planeringens mgjligheter. Retoriken limnade emellertid inga synbara spar i
den praktiska politiken.

1972 ars proposition var en malsittningsproposition i vilken de regionalpoli-
tiska medlen inte behandlades. Till medlen aterkom regeringen i en proposi-
tion dret efter. Forslagen i 1973 ars proposition angdende de regionalpolitiska
medlen hade sma beroringspunkter med féregdende ars proposition. Utveck-
lingen under 1970-talet innebar i stéllet att planeringssystemet successivt for-
lorade i betydelse. I den fjarde planeringsomgangen 1980 var ortsklassifice-
ringen i praktiken ur funktion. Befolkningsramarna hade forlorat sin funktion
sedan miljonprogrammet avslutats. Det blev allt mer uppenbart for lanspla-
nerarna att planerna inte implementerades. Planeringen i den fjarde plane-
ringsomgangen fick darfér formen av en uppdatering av foregdende omgangs
plan. 1982 ars regionalpolitiska proposition innebar den formella avslutning-
en pd lansplaneringen(Prop 1981/1982:113). Lansplaneringen monstrades ut
och ersattes av en arlig lansrapport. Den ortsklassificering som hade introdu-
cerats 1970 skulle inte linge anvdndas som styrinstrument i regionalpolitiken.
Den nya regionalpolitiken var en politik for att 16sa konkreta regionala pro-
blem.

Det var flera samverkande orsaker till att linsplaneringen 6vergavs. En viktig
yttre omstiandighet var att den ekonomiska utvecklingen bytte spar. 1960-
talets snabba tillvixt ersattes av 1dg tillvéaxt i kombination med allvarliga
strukturproblem i gamla industriregioner i mellersta Sverige. Utflyttningen
fran skogsldnen i norr stannade av och expansionen i storstadsregionen upp-
horde. Industrin i Norrlands inland vaxte under 1970-talet snabbare &n i res-
ten av landet, samtidigt uppstod akuta regionala problem i tidigare expansiva
industriregioner som Bergslagen. Detta var en utveckling som gick pa tvérs
med de framtidsbilder som producerats i linsplaneringen. Tvivlet pa vardet
med prognoser och nyttan med framtidsplaner bérjade gro.

Léansplaneringen undergriavdes ocksd av regeringens passivitet. Regeringen
utfardade direktiv till lansstyrelserna men avstod fran uppféljning. De krav
som regeringen stéllde pa centrala myndigheter att tillgodogora sig och folja
forslag som presenterades i lansplanerna foljdes inte. Det samrdd mellan ldns-
styrelser och myndigheter som ldansplaneringen skulle innehélla genomf6rdes
inte. Lansplanerarna upplevde att sektormyndigheterna saknade intresse for
regional samordning och darfor bortsag fran den rumsliga dimensionen i sitt
arbete. Lansplanerna kdnde sig marginaliserade och entusiasmen for plane-
ringen avtog, ndr man insag att planerna inte paverkade utvecklingen.

Ad hoc-maissig projekthantering

Utvecklingen under 1970-talet innebar den etablerade regionalpolitiska bilden
var Overspelad. De regionala forskjutningarna i befolkningens férdelning
hade nastan upphort. Befolkningstalen hade stabiliserats pa alla regionala ni-
vaer. Till yttermera visso redovisade skogsldnen en mindre nettoinflyttning
under 1970-talet. Sdlunda fanns det inte ldngre ndgot oomtvistat regionalt
problem. Regionalpolitiken fl6t allt mer samman med arbetsmarknadspoliti-
ken. Nar idén om ldnsplanering hade 6vergivits och de regionala obalanserna



férsvunnit fanns det starka sakliga argument for att avveckla regionalpoliti-
ken. Sa blev emellertid inte fallet. Lagkonjunkturen vid ingdngen till 1980-
talet raddade situationen. Nu kunde ett nytt regionalt problem skonjas. Erfa-
renheternas fran 1970-talet gjorde att regeringen sag framfor sig en fortsatt
strukturomvandling inom industrin som skulle leda till sysselsattningspro-
blem i enskilda orter och regioner(Prop 1981/82:113). Sddana problem upp-
stod med kort varsel och kunde f& dramatiska konsekvenser. Regionalpoliti-
ken omformulerades nu som en krispolitik, vilket fick konsekvenser for valet
av regionalpolitiska medel.

Politikens nya inriktning stdllde krav pa situationsanpassade insatser snarare
an pd langsiktig planering. Frihetsgraderna for en lokal anpassning av atgér-
derna utvidgades. Lansstyrelserna fick ansvar for ett sammanhallet anslag —
det s. k. Lansanslaget - for regionala utvecklingsinsatser. Anlaget kunde an-
vandas till lokaliseringsbidrag, glesbygdsstdd eller andra typer utvecklingsin-
satser. De medel som anvindes for andra typer av utvecklingsinsatser, det s.
k. projektanslaget, 6kade fran 335 miljoner kronor 1979/1980 till ca 200 miljo-
ner 1988/1989. Denna ¢kning fortsatte under 1990-talet. Fran och med
1989/1990 fick lansstyrelserna avgora hur ldnsanslaget skulle disponeras.
Léansplanerarna omskolades till projektadministratorer. Lansplaneringens
analytiker och programskrivare blev till 16sningsorienterade fixare med for-
maga att improvisera. Projekten var av vitt skilda slag. I de flesta ldn fanns
projekt som syftade till att 6ka resurserna till den hogre utbildningen i regio-
nen. En annan vanligt forekommande typ av projekt syftade till att overtyga
trafikverken, regering och riksdag om vissa specificerade infrastrukturinve-
steringar. Olika typer av projekt for att starka sma och medelstora foretag
véxte i popularitet i samband med den ekonomiska krisen i bérjan av 1990-
talet. Satsningar pa turism och bestksndringen blev ocksa allt vanligare, lik-
som kultursatsningar. Fram till mitten av 1990-talet var programverksamhe-
ten ad hoc betonad i det att det tillh6rde undantagen att de ingick i att samlat
program. Uppgiften var att fdnga tillfdllet nar det dok upp. Tillfallet hade ofta
karaktdren av en lokal samhillsentreprendr som presenterade en idé.

Lansstrategier, tillvaxtavtal och tillvixtprogram

I mitten av 1990-talet dterinfordes planeringstdnkandet, om &n i ny form, i re-
gionalpolitiken. Lansstyrelserna gavs da i uppgift att utforma strategier f6r
lanens utveckling. Inspirationen till strategitinkandet kom fran det regional-
politiska programarbetet inom EU och beslutet var en del i Sveriges anpass-
ning till ett medlemskap i Unionen. Efter Sveriges medlemskap kom de regi-
oner i landet som var kvalificerade frdn bidrag fran Strukturfonderna att in-
volveras i EUs programarbete. Denna arbetsform kom att omfatta alla delar
av Sverige 1998, ndr regeringen introducerade de regionala tillvixtavta-
len(Prop 1997/98:62). Uppléaggningen av arbetet var hamtat fran programar-
betet inom EUs strukturfonder. Ar 2002 doptes tillvaxtavtalen, som aldrig haft
formen av avtal, om till regionala tillvixtprogram och en ny omgang genom-
fordes. Nya lansstrategier formulerades och en ny implementeringsfas borja-
de.

Angreppssittet i strategiarbetet var annorlunda &n det kvantitativa och pro-
gnosbaserade som kdnnetecknade lansplaneringen. Forebilden for strategiar-
betet hdmtades fran ndringslivet, ndrmare bestimt fran det som kallas design-
skolan i strategilitteraturen(Mintzberg et. al. 1998). Utmérkande for denna



skola dr att strategiformuleringen &r skild frdn genomférandet. Strategin for-
muleras fOrst i en separat process dér foretagets svaga och stark sidor stélls
mot omgivningens hot och méjligheter. Denna s. k. SWOT-analys ligger sedan
till grund f6r formuleringen av strategiska mal och for identifiering av n6d-
vandiga insatser for att realisera mdlen. SWOT-analysen, de strategiska malen
och foreslagna insatser redovisas i ett strategidokument som lagg fram for f6-
retagsledningen for beslut. Nar strategidokumentet godtagits kan arbetet med
att implementera strategin paborjas.

SWOT-analysen var central i arbetet med ldnsstrategier. Lanets starka och
vaga sidor skulle identifieras och stéllas mot de hot och mgjligheter som om-
givningens utveckling representerade. Utifran denna analys skulle sedan en
overgripande malsittning formuleras och prioriterade insatsomraden klargo-
ras. Allt skulle redovisas i ett strategidokument som skulle sdndas till depar-
tement eller EU for godkdnnande. Nér strategin godkants kunde arbetet med
att implementera den pabdrjas.

De strategidokument som utarbetades préglas inte av en stringent analys av
relevanta data. SWOT-analysen bestod i stéllet av subjektiva pastdende om
den egna regionens vagheter och styrkor. Analysen av omgivningens hot och
mojligheter inneholl en blandning av politiska insatser och trender. Kopp-
lingen mellan en frihandstecknad SWOT-analys, det 6verordnade madlet och
de insatser som prioriterades lyste med sin franvaro. Den analytisk kompe-
tens som fanns i ldnen under lansprogrammens dagar har uppenbart gatt for-
lorad under de gangna aren.

En av anledningarna till att designskolans syn pa strategisk planering forlo-
rade i popularitet inom néringslivet redan under 1970-talet var insikten att
strategiformulering inte var en separat process. Svagheten med de strategido-
kument som utarbetades efter designskolans modell var att de séllan blev im-
plementerade. Den vanligaste orsaken till detta var att den bild av verklighe-
ten som tecknades i SWOT-analysen blev 6verspelad av verklighetens forand-
ringar. Inom néringslivet vixte det fram en insikt om att utformningen av
strategier maste ske samtidigt med genomforandet av dem. Strategin vixer
fram de beslut foretagsledningen tar och de initiativ den tar.

De skissartade SWOT-analyserna och den bristande kopplingen mellan ana-
lys och prioriterade insatsomraden gor att ovanstdende kritik saknar relevans
tor tillvaxtprogrammens regionala strategier. Dessa strategier uppfyller inte
de krav pa analytisk stringens som designskolans angreppssitt forutsatter.
Strategierna ger snarare intryck av att dagens regionala planering dr en upp-
stramad version av 1980-talets projektverksamhet. Uppstramningen bestar i
att strategidokumentets prioriterade insatsomrdden anger vilken typ av pro-
jekt som skall stodjas. I de fall de prioriterade insatsomrddena &r konkreta och
avgransade innebér det att de regionala utvecklingsinsatserna far en tydlig
fokus.

Strategiarbetet uppvisar ocksa likheter med 1960-talets ldnsplanering. Da
fanns ambitionen att skapa ett sammanhaéllet planeringssystem. Systemet
skulle integrera de regionalpolitiska och fysiska planeringen samtidigt som
det som kopplade samman den lokala, regionala och nationella nivan (Svens-
son och Thuvfeson 1971).EU har tydliga ambitioner att utveckla strategitin-



kandet till ett integrerat planeringssystem som omfattar flera geografiska ni-
vder. Avsikten dr att strategier pa den europeiska, nationell och regionala ni-
van skall gripa in i varandra sa att en konsistent helhet skall skapas. En euro-
peisk strategi férutsitts ligga till grund for utformningen av nationella strate-
gier i varje medlemsland. Sveriges har presenterat sin nationella strategi for
regional konkurrenskraft och sysselsdttning. Strategin avser perioden 2007-
2013. Dessa skall i sin tur ligga till grund for de regionala strategierna regio-
nerna i medlemsldnderna forutsitts utveckla. For svenskt vidkommande in-
nebdr det att dtta regioner skall utarbeta sina strategier. Dessa regionala stra-
tegier forutsatts vara konsistenta med de regionala utvecklingsstrategier och
regionala tillvaxtprogram som varje ldn skall utarbeta. 1960-talets rationalis-
tiska approach forefaller ha 6verlevt gdngna artiondens turbulens.

Samtidigt representerar satsningen pd regionala strategier ndgot fundamen-
talt nytt. Strategitinkandet férde med sig ett managementperspektiv pa regi-
oners utveckling. Regionberedningens slutbetankande ér i detta avseende il-
lustrerande. I det pdstds “att framgangsrika regioner i Europa, med vilka
svenska regioner i framtiden maste konkurrera, har i regel vl utformade ut-
vecklingsstrategier. For att bli konkurrenskraftiga behéver déarfor dven ... de
svenska regionerna utforma och forverkliga sddana strategier.”(SOU 1995:27).
I utredningen tecknas en bild av regioner som likt féretag konkurrerar med
varandra. En regions framgangar forutsétts ske pa bekostnad av andra regio-
ner. Med detta synsitt blir priset for storstadsregionernas tillvéxt stagnation i
andra regioner. Ndgra hdvdar att globaliseringen innebar att den regionala
konkurrensen att allt mindre grad sker inom nationer. Utgangspunkten &r att
statens forsvagade stdllning och foretagens 6kade troldshet bidrar till att det
sker en snabb tillvaxt av geografiskt flyttbara varden, varvid kampen om des-
sa viarden okar. Under 1990-talet kom det en flod av bocker som betraktar den
globala ekonomin som ett krig mellan territorier (Magaziner & Patinkin 1990;
Thurow 1992; Garten 1992). Ett sddant krig stéller uppenbart krav pa starkt
ledarskap och en kraftfull strategi.

Strategin betraktas som ett redskap for att starka regioners konkurrensférde-
lar gentemot konkurrerande regioner. Att regionberedningen sa stark poang-
terade konkurrensperspektivet och understrok vikten av strategiarbete kan
forklaras av den 6nskade komma fram till behovet av en starkare regional po-
litisk niva — ett stark ledarskap. Framgangsrikt strategiarbete forutsétter en
ledning som har legitimiteten att utforma en strategi och makt att genomféra
den. Detta var ett av argumenten att det regionala utvecklingsansvaret skulle
flyttas 6ver fran den statliga ldnsstyrelsen till ett organ som var starkare for-
ankrat i regionens politiska liv.

Regionala utvecklingsprogram

De regionala tillviaxtprogrammen har formen av strategier for att skapa till-
véxt och okad sysselsdttning. Regeringens direktiv for arbetet anger hur arbe-
tet skall organiseras och vilken typ av tillvixt som skall uppnds. Inom ramen
for dessa direktiv ges regionerna stor frihet nédr det gédller utformningen och
inriktningen av tillvéxtstrategin. I férordningen om regionalt utvecklingsarbe-
te kompletteras det regionala tillvaxtprogrammet med ett regionalt utveck-
lingsprogram. Utvecklingsprogrammet skall ange inriktning och prioritering-
ar av arbetet for en hallbar utveckling(SFS 2003:595). Regeringens tanke &r att
de regionala utvecklingsprogrammen skall fa en viktig roll i ambitionen att



integrera de ekonomiska, miljomaéssiga och sociala dimensionerna for att sak-
ra en héllbar utveckling.

De regionala utvecklingsprogrammen skall ses som ett nav mellan den natio-
nella strategin for hallbar utveckling och konkreta insatser pa regional niva
for att realisera hallbarhetsstrategin. Hur de regionala utvecklingsprogram-
men kommer att fungera i praktiken dr 4nnu oklart. En bild av hur de kan
komma att fungeras ges av det metodutvecklingsarbete NUTEK haft reger-
ingens uppdrag att utféra (NUTEK 2005). Det kan noteras att de regionala ut-
vecklingsprogrammen skall kopplas till den nationella strategin for hallbar
utveckling(Reg. skrivelse 2005/2006:123), medan de regionala tillvéxtpro-
grammen forutsitts vara kopplade till den nationella strategin for regional
konkurrenskraft och sysselsattning (Regeringskansliet 2007).

Samtidigt forutsitts de regionala tillvaxtprogrammen och de regionala ut-
vecklingsprogrammenbidra till att f6ra den regionala utvecklingen mot sam-
ma 6verordnade mal. Problemet &r att den nationella strategin for hallbar ut-
veckling och den nationella strategin for regional konkurrenskraft och syssel-
sattning har fa beréringspunkter. De beskriver verkligheten och formulerar
samhallets utmaningar utifrdn diametralt olika utgdngspunkter. I basta fall dr
de tva parallella strategier utan direkta beréringspunkter. I vérsta fall utgor
framsteg for den ena strategin ett hinder for att realisera den andra strategins
mal.

Regeringens ambition &r att utveckla en sammanhaéllen politik for en hallbar
regional utveckling. Detta krdver att den centrala nivadn involveras mer i det
regionala utvecklingsarbetet. De regionala utvecklingsprogrammen kan sa-
lunda tolkas som ett redskap for att stdrka statens inflytande 6ver det regiona-
la strategiarbetet. I en rapport fran NUTEK konstateras att det behovs ett
sammanhallet RUP-system som skapar forutsittningar for battre koordine-
ring mellan olika nivder och mellan regioner och sektororgan. Koordineringen
syftar till att skapa konsensus om avvagningen mellan olika mal. (NUTEK
2005). Konsensus skall uppnas genom samtal mellan involverade parter. Om
den nationella nivan tilldelas sista ordet i situationer ndr samtalen inte leder
till konsensus leder de regionala utvecklingsprogrammen till att regionernas
handlingsfrihet reduceras. Planeringen far en tydligare top-down karaktir,
dér de regionala utvecklingsprogrammen i férsta hand betraktas som ett red-
skap for att realisera nationella prioriteringar.

Utvecklingen av den svenska regionala utvecklingsplaneringen ger for nérva-
rande motsdgelsefulla signaler. A en sidan skall den regionala politiska nivan
utarbeta regionala tillvaxtprogram som saknar professionella planeringsdo-
kuments analytiska stringens. Gapet mellan dokumentens storslagna mal och
deras torftiga medel gor att tillvéxtstrategierna pdminner om ett politiskt pro-
gram. A andra sidan finns det ambitioner att skapa ett sammanhallet RUP-
system fOr att pa ett béttre siatt kunna fa till stdind en koordinering av olika ak-
torers och nivaers agerande. Det stills stora krav pa analytisk stringens for att
kunna klargora forekomsten av malkonflikter, eventuella synergier mellan
olik insatser, olika dtgédrders genomslagkraft etc. Sddan planering dr profes-
sionella planerares domén. Den stora utmaningen blir att kombinera den ana-
lytiska frihet som kdnnetecknar politikens planering med den analytiska
stringens som forvantas prégla professionell planering.
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Att vilja men inte kunna

Den regionala planeringen har tva ansikten. I befolkningstéta regioner har
den regionala planeringen en pétaligt fysik inriktning.. Planeringens uppgift
blir att avsdtta mark for vixande stadsregioners behov att tillskott i bebyggel-
se och infrastruktur. Denna regionala planering &dr sdlunda mer en konse-
kvens av regionens tillvixt dn en orsak till den. I ett ytstort och befolkningsli-
tet land som Sverige blir sddan regional planering relevant endast i ett fatal
regioner. Regionplaneringen i Stockholmsregionen representerar ocksa det
enda exemplet pa regional planering av detta slag i Sverige. En fortsatt be-
folkningstillvaxt i landets storre stdder i kombination med en fortsatt region-
forstoring kan 6ka behovet av sddan fysisk regional planering i ytterligare en
eller tva svenska stadsregioner.

I de flesta svenska regioner &r regional planering synonymt med regional ut-
vecklingsplanering. P4 lansplaneringens dagar syftade planeringen till att
uppnd uppstillda befolkningsmal. Det huvudsakliga verktyget for att uppna
detta var ekonomiskt stdd till industrins investeringar for genom 6kad indu-
striproduktion skapa 6kad sysselsédttning som innebar béttre forsérjningsmdoj-
ligheter for befolkningen. Kopplingen mellan industriinvesteringar och be-
folkningsstorlek visade sig alltfor svag for att programmen skulle bli fram-
gangsrika. Ndr den regionala utvecklingsplaneringen aterinférdes med de re-
gionala tillvixtavtalen sd var det en planering som hdmtade sin forebild fran
1970-talets strategiska planering inom néringslivet. Regionen betraktades som
en organisation, vars framtid skulle utformas. En betédnklig felsyn. En region
inte dr en organisation utan ett territorium vars utveckling bestams av hur ak-
torer verksamma pa detta territorium agerar. Darfor ar det inte férvanande att
de regionala strategierna inte lamnade avtryck i regionernas faktiska utveck-
ling. (Lindstréom 2005).

Trots att regionala strategier visat sig verkningslosa som redskap nér det gall-
er att skapa tillvixt och sysselsittning viljer statsmakterna att, genom de re-
gionala utvecklingsprogrammen, ga vidare med planeringsansatsen. Nu &r
ambitionen att skapa ett system med strategier pa olika geografiska nivder —
EU-niv4, nationell niva, flerldnsniva och ldnsnivd — som skall sdkra regional
konkurrenskraft och en héllbar utveckling. Strategidokumenten ges formen
av en programforklaring av vad som skall uppnds, samtidigt som analysen
om hur det skall uppnds lyser med sin franvaro. Den strategiska planeringen
hdmmas av att ett 6verflod av mal kombineras med en akut brist pd effektiva
medel. Planeringens faktiska misslyckanden mots med att ambitionsnivan
hojs ytterligare ett steg.

Den nya l6sningen bestdr i att skapa ett system av integrerade strategier som
avser olika problemoraden och olika territoriella nivier. En strategi dr uppen-
barligen inte tillrdckligt for att vinna detta krig om framtiden. Regional ut-
vecklingsplanering i sin nuvarande form har synbarligen politiska kvaliteter
som Overstiger dess brister nér det géller formaga att nd faktiska resultat. Att
forma regionala utvecklingsstrategier har blivit en symbol f6r den politiska
viljan att styra samhallsutvecklingen mot ett efterstravat mal. Att formagan
att styra inte stdr i paritet med viljan &r ett irriterande faktum som inte tillats
forhindra anstrangningarna.
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