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Forord

Denne masteroppgaven er en avslutning pa studiet Master i offentlig ledelse og styring pa
Hggskolen i Hedmark. Gjennom a skrive denne oppgaven har vi vert i gjennom en prosess
som har veert interessant, og til tider krevende. Og det har gitt oss ny kunnskap; vi har fatt en
starre forstaelse av likheter, forskjeller og sammenhengene pa regionalt niva mellom Norge
og Sverige. Denne kunnskapen pirrer var faglige nysgjerrighet og vil nok gjgre det ogsa

fremover.

Vi vil farst og fremst takke var veileder, Peter de Souza, som har fulgt oss gjennom hele
denne prosessen med konstruktive innspill og nadvendige sparsmal. Vi vil ogsa takke vare
arbeidsgivere som har gitt oss anledning og rom for & gjennomfare dette arbeidet. Og vi er

takknemlige for vare talmodige familier som i perioder har blitt satt pa vent.
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1. Innledning

| Sverige og Norge er det, og har det vert, pagaende diskusjoner om det regionale nivaet; det
vil si fylkeskommune/landsting og fylkesmann/lansstyrelse. Diskusjonene gar bade pa
starrelse og oppgaver, og hvorvidt oppgaver skal underlegges folkevalgt styring. Denne
tematikken er ogsa aktuell andre steder i Europa, hvor debatter rundt regionalisering er
forsterket gjennom etablering og utviklingen i EU. Dette apner for mange interessante temaer
for en masteroppgave. Ut i fra var bakgrunn, og gjennom studiet, mener vi det er spesielt
interessant 8 sammenlikne Norge og Sverige, og regionaliseringsprosesser i disse landene.
Problemstillingen var er som falger: Forskjeller i regionalisering i Norge og Sverige — hva

innebaerer disse, og hva kan forklare ulikhetene?

Vi ser regionalisering som delegering av statlig makt og myndighet til regionalt niva.* Dette

er en av flere definisjoner av regionalisering, noe vi kommer tilbake til senere i oppgaven.

Ut i fra lovgivningen kan vi se at bade det norske og det svenske regionale folkevalgte niva
har fatt delegert en forholdvis stor grad av makt og myndighet fra staten nar det gjelder
omradet regional utvikling. Fylkesting og landsting har ogsa andre oppgaver som de har et
selvstendig ansvar for, men det vil bli for omfattende & ga inn i alle oppgaveomradene i denne
oppgaven. Regional utvikling er imidlertid et viktig omrade som omfatter planene og
virkemidlene for hele fylket/lanet/regionen, og sann sett viktig nar gjelder autonomi.

Ut i fra var forstaelse av regionalisering fremmer vi fem hypoteser som vi mener kan forklare
forskjellene i regionalisering i Norge og Sverige. Disse hypotesene omhandler fglgende

temaer:

Den historiske bakgrunnen

Statlig politikkutforming

Sveriges EU — medlemskap

Ulik grad av legitimitet hos de to regionale folkevalgte nivaene

o~ w0 NP

Statlig styring — formell og uformell

! Denne forstaelsen av begrepet er ikke ny, det er blant annet omtalt i Makt- og demokratiutredningens

rapportserie fra 2009 (http://www.sv.uio.no/mutr/publikasjoner/rapporter/rapp1999/rapport5.html)


http://www.sv.uio.no/mutr/publikasjoner/rapporter/rapp1999/rapport5.html

Som vi vil beskrive i metodekapitlet har vi utledet hypoteser innunder disse temaene pa

bakgrunn av var kunnskap om mulige pavirkningsfaktorer nar det gjelder regionalisering.

Det regionale nivaet i Norge og Sverige innbefatter bade stat og fylkesting/landsting.
Hovedfokus i var oppgave er det regionale folkevalgte niva, men ogsa det statlige blir omtalt i
oppgaven, og vi vil derfor innledningsvis gi en kort beskrivelse av regionene og

oppgavefordelingen.

Fylkeskommunen

Norge er inndelt i 19 regioner eller fylkeskommuner. Fylkeskommunene er et eget
forvaltningsniva, der det gverste organet er fylkestinget som styres av folkevalgte
representanter. Det er direkte valg til fylkeskommunen (fra 1975). Fylkeskommunens (og
landstingets) historie blir nermere omtalt senere i oppgaven. Fylkeskommunen har oppgaver
innenfor: videregaende opplaring, kollektivtrafikk, tannhelse, samferdsel, fylkesveier og
neringsutvikling, kultur og kulturminnevern, internasjonalt arbeid, plan og regionalt
utviklingsarbeid, areal og miljg, folkehelse, friluftsliv, forskning, og forvaltning av elver og

fosser.

Fylkesmannen

Fylkesmannen er Kongens og regjeringens representant i fylket. Fylkesmannens overordnede
oppgave er a arbeide for at Stortingets og regjeringens vedtak, mal og retningslinjer blir fulgt
opp. Med dette som utgangspunkt skal Fylkesmannen samtidig virke til gagn og beste for
fylket og ta de initiativ som finnes pakrevd. Det er fylkesmenn i tilnsermet alle norske fylker
(Agder fylkene og Oslo og Akershus har samme fylkesmann). Fylkesmannens oppgaver
omfatter blant annet familiesaker, fri rettshjelp, utbetaling av statstilskudd til trossamfunn,
naturforvaltning, friluftsliv og forurensning, sosial- og helsesaker, distrikts- og
arealplanlegging, utdanning, miljgsaker, landbruksspgrsmal, vergemal, samfunnssikkerhet og
beredskap. Fylkesmannen er ogsa et statlig tilsyns og kontrollorgan pa flere av de ovennevnte
omradene. Det er ikke noen alminnelig lov om Fylkesmannen. Fylkesmannsinstitusjonen
bygger pa lang konstitusjonell praksis og pa gjeldende instruks for fylkesmenn (Regjeringen,
2016)



Landstinget

| Sverige er det 20 landsting/regioner (Gotlands 1&n mangler landsting). Landsting og
regioner? har ansvar for helse- og omsorg, tannhelse, kollektivtrafikk, regional vekst og
utvikling. Flere landsting har overtatt det helhetlige ansvaret for regional vekst og utvikling.
Videre har de fleste landsting ogsa oppgaver innenfor kultur, utdanning og turisme.
Landstinget styres av direkte folkevalgte politikere, sa kalte «landstingsfullméktige”. Det
farste direkte valget til landstinget fant sted i 1910 (regeringskansliet, 2016, ).

Lansstyrelsen

Lansstyrelsen er en statlig myndighet som finnes i hvert 1&an. Lansstyrelsens oppgaver
omfatter & gi rad og informasjon, statlig tilsyn og kontroll, samordning, valgmyndighet, den
«regionala raddnings- och sékerhetstjansten», natur og miljg, neering, sosial utvikling,
likestilling, dyrevern, integrasjon, transport, infrastruktur og «bostéder». (Lansstyrelserna
2016, regeringskansliet, 2016).

Det er store likheter i oppbyggingen av det regionale folkevalgte niva og det statlige regionale
nivaet i Norge og Sverige. Det er ikke fullt samsvar nar det gjelder oppgaver i de statlige
regionale nivaer, men det overordnede prinsippet for statlig styring i regionene er i stor grad
sammenfallende. Videre vil vi i denne oppgaven vise, at det er store likheter ogsa nar det
gjelder det regionale folkevalgte niva, men vi ser ogsa noen klare forskijeller - og dette er det

sentrale poenget i denne oppgaven.

2] lov og i henhold til regjeringens hjemmeside er regionene ogsa omtalt som landsting.
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2. Teori og begreper

| dette kapitlet vil vi redegjere for de begreper og den teoretiske forankringen vi har til
problemstillingen. | forbindelse med analysene vi gjgr under hver av hypotesene vil vi
benytte ulike teorier og teoriperspektiv. De teoriene vil ogsa gjare rede for her, men vi vil

komme tilbake til disse under hvert av kapitelene.
2.1 Region og regionalisering

Det teoretiske rammeverket er fgrst og fremst knyttet til begrepene «region» og
«regionalisering». Vi vil ogsa beskrive hva som kan vaere drivkrefter og padrivere i
regionaliseringsprosesser, og hva som kan hemme slike prosesser. Ut i fra var problemstilling
vil vi sammenligne og analysere hvordan, og hvorfor, det kan vare ulikheter i
regionaliseringen mellom de to landene. For a frem disse forskjellene og kunne forsta dem,
ma man ha en analytiske og teoretisk forankring i ulike former for regionalisering og hva som

ligger til grunn for disse.

Det er ulike mater & definere en region pa og forskjellige fagretninger har ulik tilnzerming.
Felles for de ulike definisjonene, er at en region er et omrade som innehar visse
fellesmomenter som gjar at regionen skiller seg fra andre omrader. Det finnes
naturgeografiske regioner som er ensartede pa grunn av geografiske forhold, klima eller
vegetasjon. Noen regioner kan identifiseres pa bakgrunn av fellesskap knyttet til sprak,
etnisitet, religion, historie, kultur eller religion. I andre sammenhenger ser en pa region ut fra
administrativt omfang; et avgrenset omrade som inngar i et styringssystem. En region kan ses
i lys av politisk maktfordeling (nasjon, region, kommune), eller avgrenses pa bakgrunn av
gkonomiske grenser. En region kan ogsa vaere betegnelsen pa samarbeid eller et partnerskap,
en forvaltningsenhet, jf. statlig organisering av for eksempel NAV, helseregioner osv.
Funksjonelle regioner er regioner som er knyttet ssmmen pa bakgrunn av infrastruktur, bo- og
arbeidsmarked, nettverk mm. Grensene for en politisk-administrativ region samsvarer ikke
ngdvendigvis med grensene for en funksjonell region, eller en kulturell region, noe vi kommer

inn pa senere i denne oppgaven.

Det er vanlig a identifisere regioner ut i fra en del av disse nevnte karakteristika og
kategorisere regionene i form av blant annet «identitetsregioner», «funksjonelle regioner»,
«administrative regioner» eller «gkonomiske regioner». Regioner defineres og forklares pa sa

ulike mater at det kan bli for omfattende, og i en del sammenhenger relativt vagt og



mangetydig. Dette ser man i forsgk pa operasjonalisering av region-begrepet, men ogsa i
teoretisk innhold og avgrensing. | var oppgave vil ha hovedfokus pa regioner som er underlagt
folkevalgt styring. Vi ser pa det geografisk avgrensede og lovfestede organet som er etablert
pa et niva umiddelbart under staten, og som er gitt politisk selvstyre. | Norge er dette
fylkeskommunen, mens i Sverige er det ldanene med landstingene, samt regioner med regionalt

utviklingsansvar, noe vi kommer naermere inn pa.

Regionaliseringer og prosessene kan vere forskjellige. En mate a se regionalisering pa, kan
veere a se pa samhandling pa bakgrunn av fysiske forhold som for eksempel infrastruktur og
etablering av bo- og arbeidsplasser. Disse fysiske forholdene har betydning for strukturering
og utvikling av samhandlingsformer, og det er denne dynamikken som gir regionalisering.
(Ellingsen og Leknes, 2008). Det skijer stadig nye reetableringer av grenser pa bakgrunn av
endringer i infrastruktur og bo- og arbeidsmarkeder. Slik sett kan etableringer av byregioner,
eller regioner i deler av et fylke eller 1&n, ses som regionalisering. Andre
regionaliseringsprosesser er knyttet til identitetsskapende aktiviteter innen kultur og
folkegrupper. Disse prosessene kan farst og fremst ses i stater som rommer mange etniske
kulturer eller nasjoner, men ogsa i Norge og Sverige ser vi regionaliseringsprosesser hos
urbefolkningen, samene (Johnstad, Klausen og Mgnnesland, 2003). Det kan veere prosesser og
organisering i gkonomien, kulturlivet, sivilsamfunnet og/eller politisk-administrativ

endringer.

Hansen og Helge (2005) mener at man ut i fra et nasjonalt perspektiv kan se to sider av
regionalisering. For det farste kan regionalisering kan ha disintegrative sider. Man tar da
utgangspunkt i en forstaelse av at regionaliseringer skjer ved at regioner ut i fra en politisk
retning eller ideologi far overfart oppgaver, ansvar og makt fra nasjonalstaten.
Regionalisering som en form for desentralisering av makt og myndighet blir en dermed top-
down prosess. Ut i fra er nasjonalt perspektiv kan dette gi en svekket nasjonalstat, og sterkere
regioner, ogsa mtp. identiteten og tilhgrigheten til disse. Dette kan bli en form for politisk
regionalisme der man har gnske om en hgy grad av regional selvstendighet innenfor statlige
federasjoner, men dette har ikke vaert opp i de offentlige debatter verken i Norge eller

Sverige.

Hansen og Helge (2005) viser til en annen side ved regionalisering som star i kontrast til
denne top-down regionaliseringen. Da er det integrative hensyn som fgrer til at man far

formaliserte regionale inndelinger. Dette er en prosess der man far en regionalisering som



kommer nedenfra — og opp («bottom-up»). De beskriver videre at det i Norge er de
«integrative hensyn [som] historisk sett har veert den sentrale begrunnelsen for den
formaliserte regionale inndelingen» (Hansen og Helge, s. 9). Det er de integrative motivene
som ligger til grunn for regionalpolitikken, med hovedfokus pa idealet om likebehandling og
en rettferdig fordeling av goder uansett hvor man bor i landet. | et historisk perspektiv kan
man imidlertid se begge former for regionaliseringsprosesser i Norge. Det regionale statlige
nivaet er etablert som en falge av en top-down styring. Det ma imidlertid bemerkes at,
gjennom var definisjon av regionalisering, i form av delegering av makt og myndighet, sa kan
det stilles spgrsmal om etablering av en regional stat, gir regionen mer makt og myndighet?
Det er ikke en utvikling som innebarer en utfordring av statlig makt. Det kan heller dreie seg
om en hensiktsmessig mate a organisere pa for a sikre bedre statlig oppfalging pa regionalt
niva. Gren har kalt dette en «klassisk regionalisme», som enten kommer av statens behov for
a omfordele administrasjon og oppgaver, altsa en avlastning for staten. Eller den kan komme
som et resultat av en ambisjon om a sikre regional utjevning. Dette kan for eksempel gjgres
via regulering av skatt og avgifter. Den klassiske regionalismens regioner kan ses som rent
administrative regioner (Gren, 2002). | Sverige kan man se at ogsa lansstyrelsen er et resultat
av en «top-down» styrt regionalisering, og de samme innvendingene knyttet til delegering av
makt og myndighet, er relevante her. Etablering av et regionalt folkevalgt niva har skjedd
gjennom en «bottom-up prosess» i begge landene, men samtidig har det islett av «top-down»
regionalisering i form av statlig oppgavefordeling og kontroll. Dette vil vi komme tilbake til

senere i oppgaven.

| denne oppgaven gnsker vi a bringe inn begrepet «regionalisering» i betydningen av
desentralisering av makt og myndighet til det regionale niva. Den «moderne» eller nye
regionalismen, har i henhold til Gren startet som en «bottom up» prosess som innebeerer at
regionene far en sterkere stilling i forholdet til staten. Denne nye regionalismen har blitt
koblet til den europeiske enhetsakten fra 1986 (Gren, 2002). Etter dette har det skjedd et skifte
hvor regionene i starre grad blir «konkurrenter» til det statlige niva. Det er denne type

regionalisering som er hovedtema i oppgaven var.

Vi velger a se pa graden av regionalisering pa bakgrunn av politisk og administrativ selvstyre,
med fokus pa at nasjonale myndigheter delegerer makt og myndighet til underliggende
folkevalgt forvaltningsnivaer. Dette inneberer at jo sterre grad av delegering av politisk makt
og myndighet til regionen, desto hagyere er graden av regionalisering. Politisk selvstyre ma
veaere forankret i avtaler og kontrakter, reguleringer og lover, og innebzre reell makt og
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myndighet. Formelle strukturer og avtaler hvor makt delegeres fra stat til det regional nivaet,
vil ikke alltid innebzere en hgy grad av regionalisering. Dersom virkemidlene, for eksempel de
gkonomiske, forblir statlige, eller at fordelingen av disse detaljstyres fra staten, gir ikke dette
noen reell autonomi i regionene. Videre kan uformelle maktstrukturer i forvaltningen redusere
mulighet til politisk selvstyre, noe vi kommer inn pa senere i denne oppgaven nar vi

diskuterer oppgavekonflikter mellom stat/fylkesmann/l&nsstyrelse og fylkesting/landsting.

Dette innebzrer 0gsa at regionene selv kan bidra til regionalisering ved a sikre seg makt de
formelt sett ikke har. Pa sikt kan slike regionaliseringsprosesser bidra til at makten

institusjonaliseres.

«Politisk selvstyre» er ikke et entydig begrep. Enkelte kan mene at kommuner i Sverige og
Norge har politisk selvstyre, mens andre vil si at dette er sterkt begrenset av statlige lover og
regler, samt detaljerte budsjett- og rapporteringssystemer. Det samme kan sies for de
regionale folkevalgte nivaene. Med politisk selvstyre mener vi bade formelt og reelt selvstyre,

noe vi kommer tilbake til.

2.1.1 Drivkrefter i regionalisering

Som vi har beskrevet kan regionaliseringsprosesser initieres som «top-downs prosesser, hvor
staten delegerer makt og myndighet ned til underliggende forvaltningsniva. Denne type
prosesser er initiert bade i Norge og i Sverige. Begge land har hatt forvaltningsreformer med
malsetting om a styrke det regionale selvstyre. Bakgrunnen for slike reformer kan vare krav
om at beslutninger skal treffes nsermest mulig dem det bergrer, og at velgerne skal kunne
stille sine egne politikere til ansvar, altsa et demokratisk aspekt. Eller det kan vere et behov
for & endre et system som ikke fungerer. Det har veert hevdet at departementene i Norge
bruker slike reformer til & delegere oppgaver de har problemer med a lgse, slik at
sentralmakten avlastes. Norsk distriktspolitikk og den svenske lokaliseringspolitikken, som vi
ser n&ermere pa under kapittel 5, har i seg elementer av regionalisering. Lokalisering av
bedrifter i utkantstrak eller omrader som sliter, transportstatte til enkelte regioner, og statte til
infrastruktur kan bidra til regionalisering idet de statter opp om samhandling og utvikling av
den enkelte region. En slik regionalpolitikk har gjerne i seg et mal om a utjevne forskjeller i
naeringsgrunnlag, og dermed ogsa bosetting og arbeidsplassutvikling i de ulike regioner, og
har veert viktig bade i den norske og den svenske politikkutformingen. Dette ma ses i
sammenheng med utviklingen av velferdsstaten, og en ideologi om at alle skal ha tilgang til

samme tjenester uavhengig av hvor en bor. Slike virkemidler vil imidlertid ikke alltid stgtte
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opp om en regionaliseringsprosess, og kan i noen tilfeller ha en motsatt effekt. Regioner som
har forutsetninger for & utvikle nzeringsliv og infrastruktur som kan bygge opp om regional
gkonomisk uavhengighet, kan oppleve statlig utjevningspolitikk og styring pa bekostning av
regionaliseringen. De klareste eksemplene pa dette i Europa er de tidligere gstblokklandene.
Men ogsa i Norge ser man eksempler pa at prinsipper om likhet og utjevning bidrar til &
bremse regionaliseringsprosesser. | forbindelse med forvaltningsreformen i Norge, uttalte
fylkesmennene at delegering av en del statlige oppgaver til et folkevalgt niva ville kreve at en

gav avkall pa viktige deler av likhetsprinsippet (Fylkesmannen i Hedmark, 2008).

Andre former for «top-down» styrt regionalisering kan ha sitt utgangspunkt i medlemskap i
EU og i en europeisk integrasjon. Dette er ikke i form av sterk statlig styring, men
drivkreftene kan komme i form av EUs overnasjonale lover, regler om stette, og
utviklingsfondene i EU m.m. Man kan blant annet se hvordan strukturfondene og konkurranse
om & fa tildelt midler fra disse, vil pavirke regionene pa den maten innretter arbeidet,
organiseringen og prioriteringer, i de EU-landene. Til grunn for disse fondene ligger noen
prinsipper for & kunne fa midler. Prinsippene om addisjonalitet, programorganisering og
partnerskap vil alle kunne vere padrivere for regionale organiseringer, re-organiseringer og
prioriteringer i landene. Dette vil dermed kunne veere incitamenter for en sterkere
regionalisering i det enkelte land. Vi vil komme tilbake til hvordan EU kan pavirke

regionaliseringen i hhv Sverige og Norge i kapitel 6.

Vi har tidligere vist til noen eksempler pa hvordan regionaliseringsprosesser kan vaere
«bottom-up» bevegelser. EU medlemskap kan ogsa veere et eksempel pa regionalisering som
har form av en slik «nedenfra og opp» - prosess. Regionaliseringsprosesser pa bakgrunn av
felles historie og kultur kan man se eksempler pa blant annet i Spania, Belgia og Italia.
Bakgrunnen for slike prosesser kan veere at befolkningen innenfor et begrenset geografisk
omrade har en felles kultur og historie som skiller dem fra andre regioner innenfor samme
stat. Med disse landenes EU medlemskap ble det i stgrre grad lagt til rette for en
regionaliseringsprosess, pa bekostning av en sentralisert stat. Dette kan vise hvordan EU
medlemskap kan ha nasjonalt disintegrative effekter, og blir en sterk drivkraft for utvikling av
regional selvstendighet og regionalisering. Sterk statlig styring kan bidra til & hindre gkt
regionalisering, blant annet gjennom blant annet skonomisk omfordeling. Men det kan ogsa
bidra til & sette fart pa en regionaliseringsprosess, sarlig hvis det er regioner som har gode

forutsetninger nar det gjelder gkonomisk utvikling og sterre grad av selvstendighet.
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2.2 Andre teorier

Det er ogsa andre teorier som ligger til grunn for vare analyser og draftinger i oppgaven. |
hypotesen om historisk bakgrunn og utvikling som grunnlag for ulikheter i regionaliseringen
mellom Norge og Sverige, er teorien om stiavhengighet sentral. Sparsmalet som vi drafter er i
hvilken grad regionaliseringen kan forklares ut i fra de historiske valg langt tilbake i tid, for
eksempel med tanke pa regioninndelinger, og om man i et slik perspektiv kan se ulikheter i
mellom landene. Stiavhengighet er omtalt som et sentralt begrep innenfor bade evolusjonzr
og relasjonell gkonomisk geografi (Jgranli, 2009). Teorier om stiavhengighet, eller «path-
dependence» bygger pa ideen om at valg pa et gitt tidspunkt kan veere sa sterkt forankret, at
de preger de valg som gjeres pa senere tidspunkt: Man velger oppgatte stier. Slik sett kan
endringer i regioner ha en stiavhengig karakter, og endringer kan forklares pa bakgrunn av
historie og historiske valg, eller ses som en «evolusjon» (Nilsen, 2009). Innenfor innovasjon
og nearingsstruktur kan man se eksempler pa regioner med tradisjoner knyttet til neeringslivet,
som enten kan begrense, eller bygge opp om ny naringsutvikling. Naturgitte ressurser som
skog eller kull kan danne grunnlaget for et samfunn bygget opp rundt denne naringen, og som
preger alle deler av naringslivet pa en slik mate at en ikke ser andre muligheter for
innovasjon. Det kan ogsa vare regioner som har knapt med naturressurser, og som derfor har
behov for & veere innovative, noe som ogsa preger fremtidig utvikling i denne regionen. |
denne sammenheng er geografien et viktig element. Fjell, elver og hav er naturgitte
forutsetninger som har bidratt til, eller begrenset for eksempel mobilitet, og kontakt og

samarbeid med andre regioner.

Stiavhengighet kan fgre til en form for determinisme, og rent teoretisk sa innebzrer det at alt
er forutbestemt, ingenting kan endres. | praksis ser man at virkeligheten er langt mer
kompleks. Men tradisjoner og historiske valg har utvilsomt innvirkning pa hvilke

valgmuligheter man har, eller ser at man har, og hvilke valg som faktisk gjares.

| hypotesen om det er ulikheter i legitimiteten til det regionale folkevalgte nivaet i Norge og
Sverige, tar vi utgangspunkt i teorier om legitimitet. Legitimitet knyttet til det a styre, lede og
beslutte pa vegne av flere, oppnas dersom flertallet oppfatter dette som rettmessig styring, noe
som inneberer at de styrende har autoritet fra de som styres. Begrepet legitimitet er i denne
sammenheng den prosess eller det «band» som et sosialt system rettferdiggjeres gjennom av
sine medlemmer, slik at de styrende gis rett til & utave makt av de styrte. (Jusleksikon.no,
2016). «Demokratisk legitimitet» er knyttet til det a styre etter flertallets gnske. Med grunnlag
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i Webers kategorier om tradisjonell og legal-rasjonell legitimitet analyserer vi det regionale
forvaltningsnivaets legitimitet ut i fra i hvilken grad det er gitt autoritet til a styre gjennom
tillit i befolkningen, opplevelse av identitet, samt gjennom lover og regler (Weber, 1971). Vi
velger & operasjonalisere en del faktorer for & kunne male og analysere legitimiteten, og

sammenligne disse mellom de to landene.

| analysene av befolkningens identitet til regioner og omrader presenterer vi teorier om
nasjonalisme i betydningen av grenser, og samsvar mellom de politiske og nasjonale
grensene. Nasjonalisme er et begrep vi at utgangspunkt i nar det gjelder sparsmalet om EUs
betydning i utvikling av regional identitet i Sverige. Ordet «nasjonalisme» er brukt i mange
sammenhenger, og ofte som et negativt ladet begrep. Men det kan ogsa oppfattes som et
politisk prinsipp: Prinsippet om at politiske og nasjonale grenser samsvarer (Gellner, 1990).
«Nasjon» har ogsa mange definisjoner, og det er ingen fullstendig og fullt akseptert definisjon
av ordet. Men i mange tilfeller er felles kultur, sprak og historie satt som kriterier for & kunne
kalle en geografisk enhet for en nasjon. Andre legger til kriterier som fellesskap knyttet til &
bygge nasjonen, selve opplevelsen av fellesskapet, ideologi og kulturell doktrine, og en sosial
og politisk bevegelse for & realisere nasjonen (Smith, 1991). Nasjonalisme, som bevegelse,
eller falelse, kan oppsta pa bakgrunn av en falelse av «krenkelse» nar prinsippet om samsvar
mellom politiske og nasjonale grenser brytes. (Gellner, 1990). «Nasjonalstat ideen»
kombinerer makt og politikkutgvelse innenfor et avgrenset geografisk omrade hvor sprak,

kultur og identitet samler befolkningen innenfor omradet.
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3. Metode

| dette kapitlet vil vi gjgre rede for metoden vi har lagt til grunn for a belyse
problemstillingen, prosessen, og de valg og avgrensningene vi har tatt underveis. Vi vil ogsa
drafte hvilke utfordringer som er knyttet til vart undersgkelsesopplegg, og se dette i

sammenheng med forskningsprinsipper om kildebruk, om palitelighet og relevans.

Da vi startet arbeidet med masteroppgaven var det ut i fra faglig interesse for temaer innenfor
det regionale politisk og/eller administrative niva der vi kan sammenlignet to land; hhv.

Norge og Sverige. Vi hadde opprinnelig en ide om a se pa politikk knyttet til distriktsutvikling
i Norge og Sverige, og forsgke a komme frem til hva som kan forventes i fremtidig
distriktsutvikling. Vi sa dokumenter som kunne tilsi et skifte bade i Sverige (mer vekt pa
landsbyutvikling) og Norge (gkt sentralisering), men vi hadde utfordringer i a finne data som
belyste dette. Mens vi arbeidet med datainnhenting, sa vi imidlertid at det var ulike
utviklingstrekk nar det gjaldt regionalpolitikken i de to landene, og dette fant vi interessant.
Interessen ble forsterket idet dette er et tema som var aktuelt ogsa i jobbsammenheng. Vi
deltok pa det tidspunktet begge i en arbeidsgruppe i regi av @stlandsamarbeidet som skulle se
pa regionreformen i Norge. Det at vi har vert involvert i jobbrelaterte prosesser knyttet til
tematikken i denne oppgaven, er bade en styrke og en svakhet. Styrken er at man har et godt
kunnskaps- og erfaringsgrunnlag. Svakheten er narheten til feltet, og at man ikke far den
distansen man skal ha nar man analysere og fortolke. Dette har vi veert veldig bevisste pa, og
det ma tilfgyes at ingen av oss arbeider med tematikken eller innenfor dette feltet til daglig. Vi
mener at var bruk av hermeneutisk analyse ogsa bidrar til & redusere problemer knyttet til det

a ha subjektive meninger og forstaelse som man tar med seg inn i analysene.

Tematikken vi kom fram til i oppgaven var den regionale policyutviklingen i henholdsvis

Norge og Sverige, og mulige forskjeller og «skifter» i regionalpolitikken. Utgangspunktet var
a studere navearende policy og skifter som innebar at man kunne se at de de to landene hadde
beveget seg i ulike retninger, og hvordan dette vil pavirke utviklingen fremover. Og vi gnsket

a studere dette ved sammenlikne to enheter pa regionniva, hhv. et fylke og lan.

| gjennomgangen av litteratur, offentlige utredninger og policydokumenter fant vi lite som
kunne underbygge en antakelse om endringer i policy som kunne bygge opp under en
problemstilling om at det er store forskjeller mellom de regionale nivaene. Men vi fant

indikasjoner pa at det var noen skiller, herunder gjaldt dette regionaliseringen i de to landene.
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Nar det gjelder metodevalg, det vil si veien vi har fulgt frem til et mal, har vi gjort ulike
avveininger. Vi skriver en oppgave innenfor samfunnsvitenskapen, og i samfunns-
vitenskapelig metode blir veien mot malet a velge de fremgangsmatene som best kan belyse
det fenomenet man vil undersgke, vurdere konsekvensene av de valgene man tar, og hvordan

man kan sannsynliggjere de eller den hypotesen(e) som ligger til grunn for forskningen.

Den problemstillingen vi etter hvert kom frem til, var & belyse ulikhetene i regionalisering i
Norge og Sverige. Dette er en komparativ analyse. Noen vil mene at all samfunns-
vitenskapelig analyse handler om komparasjon, og at begrepet «komparativ» derfor er
overflgdig. Vi mener imidlertid at komparativ metode kan brukes nar vi foretar slike
eksplisitte sammenlikninger som vi gjgr. Man kan skille mellom ulike typer av komparative
metoder. Var studie er bade en beskrivende studie og en forklarende studie. Vi beskriver de
politiske regionale forvaltningsnivaene i de to landene, men analyserer ogsa hvordan et
fenomen («regionalisering») oppstar og har utviklet seg i to land, og vi relaterer analysene til

ulike eksisterende teorier.

Det er mange utfordringer knyttet til komparative studier, herunder a finne palitelige og
relevante data som belyser det samme fenomenet. Ved kvantitative undersgkelser vil det ofte
vaere velutviklede statistiske metoder som bidrar til & redusere feilkilder og kvalitetssikre de
data som analyseres. | denne oppgaven er det imidlertid dokumenter som utgjer datakildene.
Vi har lagt opp til en kvalitativ undersgkelse med omfattende innholdsanalyse av ulike typer
av dokumenter, bade fra svensk og norsk side. Hvordan kan vi veere sikre pa at dokumentene
belyser de samme fenomenene? Det man analyserer preges jo gjerne av omgivelsene og
kultur, og krever en fortolkning fra var side. | fortolkning av helheten og innholdet s& har man
sin egen forstaelse og antakelser som et utgangspunkt. Man har en «for-forstaelse» og noen
forutsetninger om helheten. Nar vi fortolker, slik vi gjer i denne oppgaven, kan man se var
studie som en hermeneutisk faktorstudie-/analyse.

Vi har fremmet fem hypoteser som vi antar kan bidra til & forklare forskjellene, og som vi
enten har funnet statte i, eller som ser har liten forklaringskraft. Vi tolker hver av de enkelte
faktorene/hypotesene for a fa en helhetlig analyse av fenomenet. Hver hypotese og faktor er
deler av en helhet; de skal beskrive og gi en forstaelse av hva som er ulikheter mellom
regionaliseringen (men ogsa likheter), og hvorfor man finner ulikheter i regionalisering i
Norge og Sverige. Dette kan ses som en form for hermeneutisk metodisk tilnaerming.

Hermeneutikk er en metode som skal gi oss gkt forstaelse gjennom tolkning. Grunnlaget for
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det som kalles den «hermeneutiske sirkelen» omhandler i utgangspunktet selve
fortolkingsprosessen der man er i en «sirkel» mellom forstaelse, sin for-forstaelse og
fortolkning. Dette beskrev vi innledningsvis i kapittelet, hvor vi fremholdt at selve den
hermeneutiske metoden bidrar til & redusere problemer knyttet til naerheten til temaet vi
analyserer. Var fortolkning gjelder bade materialet vi gar inn i, og fortolkningen av
hypotesene enkeltvis, og hvordan vi ser disse i sammenheng for a belyse problemstillingen.
Man tolker alt materiale i sammenheng, og vil gjennom dette fa nye forstaelser og nye
antagelser om del og helhet. Gjennom tolkninger skapes nye meninger, og det skjer gjennom
en «sirkelbevegelse» mellom del og helhet. Sammenlikning er et sentralt element i prosessen
med 4 forsta, og slik sett kan en komparativ analyse bidra til et nytt perspektiv nar det gjelder
arsakene til regionalisering. Det ma tilfayes at vi analyserer hypotesene atskilt, og hver av
disse er faktoranalyser, men det er selvfglgelig sammenheng mellom de fem hypotesene.

Faktorene kan forega parallelt og fglge av hverandre.

Det ma ogsa nevnes at det er flere metodiske problemer med & analysere effekter av regional
utvikling. Fraveeret av en kontrollgruppe, det at man ikke kan isolere effektene og kontrollere
omgivelsene, samt problemet med a skille strukturelle og sykliske endringer, bidrar til & gjere
oppgaven krevende (Edvardsen, 2004). | den type analyse vi gjer kan man ikke finne entydige
svar og kausale forklaringer, men man kan vise tendenser og mgnstre som kan underbygge

forklaringer pa regionalisering.

Det er ogsa slik at en gjennom metode kan bidra til & redusere problemene nevnt ovenfor. Vi
har bestrebet oss pa a samle inn data som bade er palitelige og relevante, og har i stor grad tatt
utgangspunkt i offentlige utredninger og innstillinger, altsa primeer kilder, bade pa svensk og
norsk side. Vi har samlet et forholdsvis stort materiale for a fa informasjon, og vi har
kategorisert og analysert innholdet. Gjennom & analysere innholdet i dokumentene, far vi
kunnskap om regionaliseringen i Norge og Sverige. Innholdsanalyse er en hensiktsmessig
metode for & fa frem trekk ved fenomenet «regionalisering», og for & se dette i sasmmenheng
med utviklingen over tid. Vi har sett pa regionaliseringsprosesser i ulike kontekster og
strukturer, og ut i fra en romlig betydning (regional, nasjonal og territoriell ramme). Det har
veert viktig a bestrebe seg for a finne kilder som er relevante for a kunne belyse
problemstillingen var. Det vil alltid vaere en risiko forbundet med at materialet ikke er
relevant og dermed ikke kan gi grunnlag for a finne svar pa problemstillingen, og de
hypotesene vi fremsetter. Det er derfor av stor betydning a kritisk vurdere kildene og vurdere

pa troverdigheten pa disse. Det betyr ogsa a vurdere de ut i fra hvilke rammer og kontekst de
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er utledet fra, og hva som er opprinnelig funksjon for kildene. Dette mener vi at vi har gjort pa
en bevisst og grundig mate der en av kildekritikken har gatt pa a vurdere kildene opp imot
hverandre og forskning pa de ulike omradene. Dette gjelder ogsa nar vi har brukt
sekundaerkilder. Man ber ideelt sett og i starst mulig grad etterstrebe seg pa a bruke
primerkilder fordi ved bruk av sekundeere kilder vil det veere en fare ved at man bruker
andres fortolkninger i sine analyser. Dette har vi veert bevisste pa, og vi har vurdert kritisk
paliteligheten ved dette materialet.

Det er imidlertid mulig a redusere sjansen for a legge feilaktige konklusjoner til grunn for
egen analyse. Man kan, som nevnt, benytte flere uavhengige kilder for a belyse samme
fenomen. Videre er det viktig & bruke mest mulig palitelige kilder, og vi har derfor brukt

forskningsrapporter, fagbgker og vitenskapelige artikler.

Nar det gjelder data og analyse, sa kunne en i stgrre grad ha brukt kvantitative analyser.
Innledningsvis hentet vi inn statistikk knyttet til befolkningsutvikling, neringsliv og
arbeidsplasser. Dette for a bli bedre kjent med viktige utviklingstrekk i begge land. Det er jo
slik at disse oversiktene kan bidra til & forklare utforming av policy pa regionalt niva, og sann
sett er relevant i forhold til denne oppgaven. Det at vi ikke har vektlagt dette datamaterialet i
selve analysen, skyldes den tilneermingen vi har valgt, nemlig analyse av regionalisering og
regionaliseringsprosess. Operasjonaliseringen av «regionalisering» og dermed ogsa grad av
regionalisering, «males» i denne oppgaven i gkt politisk autonomi. Og vi mener dette best kan
belyses gjennom dokumentanalyser. Vi kunne selvfglgelig gatt inn og klassifisert saker som
er til politisk behandling pa regionalt folkevalgt niva, og utarbeidet oversikter over typer og
antall. Vi kunne ogsa funnet annet tallmateriale. Men det ligger noen begrensninger knyttet til
béade tid og kostnader nar en skriver en masteroppgave, og vi har derfor valgt & avgrense
datamengden. Vi har imidlertid vektlagt den vitenskapelige tilnsermingen ved a legge opp til
et strukturert og et systematisk opplegg for undersgkelsen, og som nevnt innhentet og
behandlet data etter kriterier for god samfunnsvitenskapelig metode.
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4. Den historiske bakgrunnen

Den farste hypotesen tar utgangspunkt i den historiske utviklingen i Norge og Sverige. Vi gar
tidsmessig langt tilbake i tid, og vi mener at det er hensiktsmessig a sette en grense ved den

historiske utviklingen frem til andre verdenskrig. Dette er fordi at man etter 1945 har en viktig
historisk komponent i policyutviklingen, spesielt i Norge i forbindelse med gjenoppbyggingen

etter krigen. Dette vil veere grunnlag for dregfting i neste kapittel.

Her vil vi ta utgangspunkt i falgende hypotese: Skillet mellom grad av regionalisering i Norge

og Sverige kan forklares pa bakgrunn av den historiske utviklingen i de to landene.

Vi vil analysere spgrsmalet om i hvor stor grad historien kan bidra til & forklare hvorfor en ser
starre grad av regionalisering i Sverige enn i Norge. Vi vil skissere den historiske bakgrunnen
og utviklingen knyttet til fylker og lan. Senere i oppgaven kommer vi naermere inn pa temaer
om stedsidentitet og kultur, som ma ses i sammenheng med historie og tradisjoner, og som
derfor bygger videre pa tematikken som vi her drar opp. | dette kapittelet vil vi imidlertid ha
en mer overordnet tilneerming som knyttes til det organisatoriske og geografiske aspektet. Vi
vil ta for oss hvert av de to landene, far vi til slutt sasmmenlikner og vurderer hvor stor

forklaringskraft historien og «oppgatte stier» kan ha.

| vare analyser av hvordan den historiske utviklingen i de to landene (om mulig) kan forklare
ulikheter i regionalisering, vil vi ta utgangspunkt teorier om stiavhengighet (vi viser til

teorikapittelet hvor dette er naermere omtalt).

4.1 Regionalisering i Norge i et historisk perspektiv

Man kan se konturene av et regionalt styringsniva i Norge helt tilbake til slutten av 800-tallet.
Landet var oppdelt i omkring 20 herreder eller fylkir som var styrt av hgvdinger eller
smakonger. 1872 blir Norge samlet til ett rike og herredene blir endret fra mer «bottom-up»
organisasjoner til & bli redskaper for statsmakten (Amdam, Halvorsen og Bakke, 2014) |
Snorres kongesagaer er det beskrevet hvordan det ble innfert styringsordninger med
fylkesjarler. Disse skulle vare representanter for kongemakten i regionene i de mindre

lokalsamfunnene (Hansen, 2008).

I 1319 gikk Norge inn i union med Danmark og man fikk en oppdeling av landet med fire

hovedlen (Akershus, Bahus, Bergenshus og Tronhjem), i tillegg ble det en del smalen.

18



Fylkene, eller lenene, var en viktig del i den videre nasjonsbyggingen og det var relativt stor
grad av selvstendighet innad i det enkelte len®,

Pa 1660-tallet ble amtsordningen innfart, og dette erstattet den tidligere lensordningen. Etter
forordning fra 1662 skulle lenene kalles amt, og fogderier som var administrasjonsomrader
under amtene. Med denne ordningen ble Norge fordelt i 16 amt. Gjennom amtsordningen ble
det stgrre konsentrasjon av makt til de regionale styringsorganene og amtmennene ble
representanter for kongen, regulert gjennom en egen amtmannsinstruks. Gjennom denne
instruksen ble amtmannens rolle mer tydelig avgrenset til & veere en statlig administrator, og
ikke en politisk rolle (Hansen, 2008). Amtmannsordningen kan ses som utgangspunktet for
det fylkesmannsembetet man har i dag, som har en rolle og funksjon som statlige

myndigheters «forlengede arm» ute i regionene.

| 1837 ble formannskapslovene vedtatt; en for byer og en for de gvrige deler av landet.
Gjennom disse lovene ble det opprettet folkevalgte bykommuner og herredskommuner, der
bykommunene fikk noen flere fullmakter enn herredskommunene. | landkommunene ble det
etablert egne amtskommuner som skulle ivareta en del felles oppgaver for flere kommuner. Pa
den maten kan man se begynnelsen pa en utvikling av bade demokratiske styringsorganer i
fylker og amtmannsordningen som starten av fylkesmannsembetet. | perioden fra 1850 ble
amtene tillagt flere oppgaver, blant annet veivesen, helsevesen og ansvar for landbruksskoler.
I 1919 fikk amtene endret navn til fylker, amtstingene ble til fylkesting og amtsmannen ble
fylkesmann (Amdam et.al. 2014).

Etter innfgringen av formannsskapslovene i 1837 har man som tidligere nevnt sett en
utvikling av to styringsordninger pa regionniva i Norge. Man fikk det folkevalgte fylkesnivaet
og den regionale amtmannsordningen. | perioden far innfaringen av formannskapslovene var
amtene styrt at statens representant som var amtsmannen. Men etter 1837 og gjennom
opprettelsen av Amtstinget i1 1838, fikk man et demokratisk organ som var sammensatt av
ordfgrere i amtets herreder og administrert av.amtsmannen. Fylkeskommunen ble en slags
felles kommune for enkeltkommuner i herredene, der den enkelte kommune utnevnte sine
representanter til et fylkes — eller amtsting. Det var et indirekte demokrati. Slik ble dette
fylkesorganet opprettet for & kunne ivareta det de enkelte herredskommunene ikke kunne

klare selv av oppgaver. Bykommunene ble ikke innlemmet i fylkeskommunen, fordi man

3 «Len» ble brukt som betegnelse pa de norske fylkene i denne perioden.
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antok at dette var kommuner som kunne ivareta sine oppgaver selv (Amdam et.al., 2014).
Blindheim (2013) beskriver utviklingen slik:

...fylkeskommunen kan sies & ha utviklet seg fra a vaere et hjelpeorgan for det som den gang
ble kalt primaerkommunene, til & bli et selvstendig og fullverdig politisk administrativt niva i

vart styringssystem. (Blindheim 2013, s. 20)

Den fylkesinndelingen man har i Norge i dag er i all hovedsak den samme som man hadde i
1844 med inndelingen i 20 amt. Den eneste endringen i fylkesinndelingen etter dette er
innlemmingen av Bergen i Hordaland fylkeskommune i 1972 og noen mindre

grensejusteringer fylkene imellom (Blindheim, 2013).

4.2 Regionalisering i Sverige i et historisk perspektiv

Det svenske systemet med inndeling i lan oppsto allerede i middelalderen, i form av
«landskap»; omrader med politisk selvstyre. Landskapene kan opprinnelig grupperes i
landsdeler, som Gotaland, Svealand, Norrland og Osterland. P& 1300-tallet ble betegnelsen
Ian brukt om forvaltningsomradene i Sverige. Landskap vokste fram med byen som kjerne,
og grensene mellom landskapene oppsto pa bakgrunn av naturgitte forhold. Innenfor et
landskap var det en stor grad av kulturell homogenitet og felles naeringsgrunnlag (Kape,
2006). Ser en pa Vastra Gotaland, som vi kommer tilbake til, var deler av dagens lan
innlemmet i et landskap som omfattet VVarmland, Narike og Sodermanland.( Nilsson,
Aronssen & Norell, 2012).

Lansstyrelsen er utviklet pa bakgrunn av 1500-tallets «stathallarvesen». Den naveerende
ordningen og dagens lansinndeling har sin opprinnelse fra 1634, og landskapene mistet da sin
administrative og forvaltningsmessige funksjon, men de har fremdeles offisielle «vapen». |
det svenske kongehuset baerer prins og prinsesser hertug titler knyttet til tidligere landskap.
Kronprinsesse Victoria berer for eksempel tittelen hertuginne av Vastergétaland (Store
Norske leksikon, 2016). Sverige har altsa hatt to parallelle regionale inndelinger: lan og
landskap. Som vi har sett er det slik at landskapenes geografiske grenser ikke samsvarer fullt
ut med lanenes grenser. Mens landskapene oppsto «nedenfra» ble lanene organisert ovenfra,
av sentralmakten (Kape, 2006). Lanene var et uttrykk for sentralmaktens inndeling for a kreve

inn skatter og utfare forvaltningsmessige oppgaver.

20



| 1634 ble Sverige inndelt i forvaltningsomrader, 23 «hévdingdomer» eller lan. 12 av disse
tilharte Sverige slik vi kjenner det i dag. De gvrige hgrte til dagens Finland og
gstersjglandene. Lansinndelingen omfattet etter hvert omrader som var erobret fra Danmark-
Norge pa midten av 1600-tallet: Jamtland, Harjedalen, Gotland, Blekinge, Skane, Halland og
Bohuslan. | pafalgende ar skjedde flere endringer i styringsstruktur og forvaltningen i
Sverige. Karl XI s enevelde (1680) pavirket lansstyrelsen, da han gjennomfarte flere reformer
som medfgrte en sterk kongemakt og en sterk militeermakt. Videre ble lansinnretningen
pavirket under «frihetstiden» da makten gikk ble overfart fra konge til riksdagen

(Lansstyrelsen i Jonkoping, 2016).

| 1720 hadde Sverige 20 lan, i tillegg til Hertugdemmet. All statlig forvaltning i lanene 13
under landshévdingen. Lansinndelingen har, bortsett fra mindre justeringer bestatt siden ar
1810 da Jamtlands lan og Norrbottens l1&an ble opprettet. (Finansdepartementet, 2004).

Gjennom kommunelovene i 1862, ble Sverige for fgrste gang inndelt i kommuner. De
narmere 2400 landskommunene var av varierende starrelse, bade nar det gjaldt geografi og
folkemengde. | distriktene ble det opprettet kommuner ut fra alle «sokn» (opprinnelig oppsto
disse pa bakgrunn av kirke og menighet), og byene og tettstedene utgjorde egne kommuner
(Kape, 2006). Lovene ga videre lanene en ny form for selvstyre, landsting, som skulle bidra til
at lanene fikk bedre muligheter til & fremme regional utvikling. Landstingene skulle handtere
oppgaver som var for store for primeerkommunene. (Kape, 2006). Stockholm og Ggteborg
fikk ikke landsting, idet byer med mer enn 25 000 innbyggere var unntatt i henhold til lov
(Karlsson, 2010). Malmg, Gavle, Norrkdping og Helsingborg fikk etter hvert ogsa status som
landstingsfrie byer. | perioden 1950-1970 ble samtlige innlemmet i landsting, med unntak av
Malmg og Geteborg som beholdt sin status frem til 1999 (Karlsson, 2010). Landstinget i
Gotland oppharte i 1970 og oppgavene ble overfort til Gotlands kommune. Med landstingene
ble det etablert folkevalgte regionale organ som skulle balansere den sentraliserte statsmakten.
Landstingene fikk imidlertid ingen klar rolle, men skulle handtere oppgaver som var felles
innen lanet (Kape, 2006). 1 1910 ble det innfert direkte valg til landstinget.

4.3 Oppsummering

Som vi har sett i denne gjennomgangen er det mange likhetstrekk i den eldre historiske
utviklingen til de regionale forvaltningsnivaene i Norge og Sverige. Ut i fra historien i begge
landene ser man at det er historiske grenser som gar forut for de grensene som vi har kjenner

som dagens fylker og lan.
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| Norge har man hatt inndelinger og sammenslainger med len, og amt, fra perioden etter 1660.
Den regioninndelingen man har i dag er nesten identisk med det som ble til i perioden etter
1838. Som vi tidligere har beskrevet sa har grunnlaget for de regionale forvaltningsorganene
man har i Norge fulgt to forskjellige regionaliseringsprosesser; hhv en top-down prosess der
staten har delegert myndighet til det regionale nivaet (fylkesmannsembetet), og i en bottom-
up prosess som ligger til grunn for det folkevalgte nivaet. Man kan se lignende prosesser pa

region-niva i Sverige.

Vi har vanskelig for a se at det er den historiske utviklingen i Norge og Sverige som analytisk
kan forklare endringer i regionaliseringen i de to landene. Vi finner mange likhetstrekk
mellom landene i de historiske prosessene, det gjelder ogsa hvordan man innenfor i hvert av

landene kan se fragmentering mellom de regionale forvaltningsenhetene.

Spersmalet man kan stille er om de diskusjonene og politiske debattene man har hatt i Norge
og Sverige i nyere tid som omhandler regionale reformer, kan ses som en form for historisk
sti-avhengighet. Bade i Sverige og Norge har man gjennom en del ar hatt diskusjon knyttet til
om man skal opprettholde det regionale folkevalgte nivaet (i Norge; fylkesting, i Sverige
landstinget). | den sammenheng er det i Sverige satt spgrsmalstegn ved om den gamle

territorielle inndelingen i landskap fremdeles er forankret i det svenske folk (Kape, 2006).

Det har veert flere forsgk pa endringer i oppgave og ansvarsfordelingen mellom regionale
nivaer og statlige myndigheter, samt nye regioninndelinger i Norge. Helt fra 1960-tallet er det
gjennomfart flere utredninger som omhandler struktur for kommuner, og etter hvert for
fylkeskommunene. | flere utredninger fra Hovedkomiteen for reformer ble det laget noen
hovedprinsipper for & desentralisere oppgaver myndighet og oppgaver til fylkeskommunene
(hhv. i 1974 og 1988). Disse er senere vart grunnlag for blant annet Christensen-utvalget (i
1992), Oppgavefordelingsutvalget (2000) og Effektutvalget (2004). Felles for disse
utredningene er at de anbefaler endringer i regioninndelingen. Men inndelingene har forblitt

uforandret.

| lgpet av 1970-tallet fikk dette regionale folkevalgte nivaet i Norge tilfart en del oppgaver og
myndighet. Fylkeskommunen gikk bort fra a vaere en institusjon som skulle ivareta oppgaver
for kommunene til a fa selvstendighet som regionalt styringsniva. | fra 1990-tallet har
fylkeskommunene imidlertid mistet en del oppgaver og etter hvert fatt et redusert
myndighetsomrade. Den siste store endringen kom i 2002 med overfgringen av ansvar for

spesialisthelsetjenesten fra fylkeskommunene til staten (Amdam et.al., 2014).
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| Sverige, som i Norge, har spgrsmalet om en ny lans og landstingsinndeling veert utredet flere
ganger. De farste forslagene om at en del av lansstyrelsenes ansvar og oppgaver skulle
overfares til landstingene, kom allerede pa 1950-tallet. Bakgrunnen for forslagene var et
gnske om mer lokal forankring av beslutninger, og demokratisk styring. De folkevalgte, med
sin lokalkunnskap og regionale forankring hadde bedre forutsetning for a sikre en regional
utvikling tilpasset lanets forutsetninger. Lansdemokratiutredningen fremmet derfor et forslag
om overfgring av disse oppgavene fra stat til landsting (Justisdepartementet, 1965). Dette ble

imidlertid ikke fulgt opp av regjeringen.

Det har blitt gjennomfart flere utredninger og veert forslag til politiske vedtak om endringer i
lanene, blant annet a redusere til faerre 1an og landsting. Som eksempler kan man trekke frem
Regionutredningen (1992), Ansvarskomiteens anbefaling i 2007 om faerre og starre 1&n, og i

en utredning av 2010 der det pa nytt ble foreslatt endringer i sammensetning av lan. Ingen av

forslagene har medfart endringer.

Men det har blitt gjennomfart to reformer som resulterte i regionale sammenslainger. Dette
var pa 1990-tallet da Malmghus og Kristianstads lan gikk sammen og dannet Skane lans
landsting (region Skane) og regionen inkluderer na ogsa Malmg kommune. | vest-Sverige slo
Skaraborgs, Alvsborgs og Bohus lans landsting seg sammen med Ggteborg kommune og
dannet Vastra Gotalands lans landsting (VVastra Gotalandsregionen, 2016).

Regionen «Vastra Gotaland» er en av regionene som har fatt selvstendig ansvar for tidligere

statlige oppgaver innenfor regional utvikling. Er det historiske og evolusjonare forklaringer

pa at denne regionen har kommet sa langt i regionaliseringsprosessen? Er det en form for sti-
avhengighet eller slik sett en naturlig (evolusjonar) utvikling at for eksempel vest-Sverige

dannet en ny region?

Som vi har sett er det imidlertid slik at det historiske Véastra Gétaland omfattet et geografisk
omrade som ikke samsvarer med dagens lansgrenser. Videre ligger grensene for landskapene
langt tilbake i tid — til 1600 tallet. Grenser som opprinnelig var hensiktsmessige for handel og
utvikling pa den tiden, har i stor grad mistet sin relevans. Nettopp de mekanismer som ligger
til grunn for evolusjonen, vil bidra til at grensene har mistet sin relevans, og bidratt til at mer
livskraftige regioner oppstar pa bakgrunn av behovet for funksjonelle grenser. Som vi vil
komme tilbake til, er Sverige i stor grad en homogen stat, og eventuelle kulturell samhgrighet
og tilknytning til et omrade, landskap, som fantes for mange hundre ar siden, ma antas a ha en

svaert begrenset betydning. | andre deler av Europa, og verden, kan en historisk tilknytning til
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et omrade sa langt tilbake vare av stor relevans nar det gjelder regionalisering, men som vi
ser pa senere i denne oppgaven, er dette knyttet til stater som ikke kan oppfattes som
«nasjonalstater» slik bade Norge og Sverige er. Da anser vi det mer sannsynlig at identitet

knyttet til lan kan virke inn pa regionaliseringsprosessen, som vi ser nermere pa i kapittel 7.

I Norge fikk man en deling mellom de to regionale forvaltningsenhetene, og i mellom disse to
forvaltningsnivaene ligger det et spenningsfelt og til dels motsetninger som kan pavirke det
regionale folkevalgtes legitimitet, og som igjen kan veere et grunnlag for regionaliseringen her
i landet. Temaet knyttet til legitimitet kommer vi inn pa i kapittel 7. De regionale
inndelingene man fikk i Norge etter sammenslaingene i perioden fra 1660 kan ha medfart en
oppdeling en fragmentering som ikke er funksjonell, og som blir oppfattet som vilkarlig.
Inndelingene er ikke er funksjonelle ut i fra utviklingen av arbeidsmarkeder og naringsliv, og
mobilitet i dag. En annen faktor kan veere hvordan befolkningens identitet er knyttet til de
historiske og kulturelle regionene. Nar endringer i regioninndelinger og oppgaver til regionale
organer komme opp til debatt vil eldre identiteter kunne «vakne til liv» igjen og gi grunnlag
for felles regional identitetsfalelse. Dette er et tema som vi vil drgfte under temaet om
regionenes legitimitet i kapittel 7.
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5. Statlig politikkutforming

| dette kapitlet vil vi se neermere pa en hypotese om at skillet mellom grad av regionalisering i
Norge og Sverige kan forklares pa bakgrunn av ulikheter i politikkutformingen nar det gjelder
distrikts og regionalpolitikken, ogsa far Sverige ble medlem av EU. Vi tar utgangspunkt i en
antagelse om at skillet mellom regionalisering i Norge og Sverige er en konsekvens av den
sentrale politikkutformingen. Vi vil beskrive utviklingen i den norske og svenske distrikts og
regionalpolitikken med hovedvekt pa perioden etter 2. verdenskrig, og analyserer dette ut i fra

en begrepsforstaelse der man skiller mellom den lille og den store politikken.
5.1 Den store og den lille regionalpolitikken

Regionalpolitikken som har veert fort fra de norske og svenske myndigheters side, har
konsekvenser for regionene pa flere mater. Direkte finansiell statte til regioner som har et
darlig neeringsmessig utgangspunkt bidrar til & utjevne regionale forskjeller. Samtidig vil
regionenes rolle, og muligheter til a selv pavirke egne muligheter og valg, avhenge av
politikkutformingen. Sentralisert styrt stgtte med tydelige feringer pa bruk av virkemidler, vil
for eksempel ikke bidra til regionalisering, i den forstand at regionalisering handler om & ha
politisk autonomi for det regionale folkevalgte niva. Stgtte som bidrar til utvikling ut fra
regionenes egne forutsetninger, gir en bredere ramme for regional utvikling, og rom for
regional medbestemmelse. Slik sett er det interessant & analysere den sentrale
politikkutformingen i Norge og Sverige, for om mulig & avdekke forskjellig tilnaerming til
regionalpolitikken. Vi mener vektlegging av en «bred» regionalpolitikk fremfor en «smal»
politikk i starre grad tilrettelegger for regionalisering, fremfor & vektlegge tiltak knyttet til den
«smale» politikken. Dette fordi det gir regionen et grunnlag for en rolle som utviklingsaktar,
og mulighet til 2 fremme helhetlige tiltak for & skape regional utvikling. Det legges opp til at

regionene far en reell medvirkning.

Regionalpolitikk er definert og omtalt pa ulike mater. | Stortingsmelding nr. 29 (1988-89) star
det at «Med regionalpolitikk menes den samlede offentlige innsats for & fremme geografisk
likevekt og trygge levekar i alle deler av landet” (Kommunal og arbeidsdepartementet, 1988-
89, s. 5). | EU sammenheng er begrepet regionalpolitikk knyttet til gkonomisk og sosial
samhgrighet, med vekt pa & redusere regionale forskjeller (Indset, Botheim, Haarstad &
Lassen, 2005). | Norge og Sverige kan vi se at begrepet «regionalpolitikk» er brukt pa ulike

mater. | Sverige er det sagt at man begrepsmessig gikk fra a fare en «lokaliseringspolitikk» til
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en regionalpolitikk nar man gikk fra & innrette statten til bedrifter og tiltak rettet mot utvalgte
omrader, til & ha en politikk rettet mot gkt velferd i hele landet. Strategien ble & styre mot gkt
velferd for hele Sverige. Det er bare et mindre antall sektorpolitikker som har eksplisitte
regionalpolitiske formal, men i tillegg er det et stort antall politikkomrader som har et tydelig
regionalt eller distriktsmessig manster i sine aktiviteter. All statlig politikk har regionale

konsekvenser og kan dermed oppfattes som regionalpolitikk i en viss forstand.

Gar man inn pa begrepene den «store» (brede) eller «lille» (smale) regionalpolitikken, er det
gitt forskjellige definisjoner av begrepene. Men mange sidestiller den lille regionalpolitikken
med lokaliseringsstgtten som ble gitt i Sverige, og den store er den som blir utformet for a
utjevne den gkonomiske forskjellen i landet som helhet, det vil si i trad med begrepet
regionalpolitikk brukt i EU. I denne oppgaven velger vi a se den lille (eller smale) politikken
som foretaksstgtte og andre virkemidler som rettes mot regioner — distrikter med utfordringer
knyttet til utflytting, skonomisk vekst og utvikling. | Norge har man blant annet eksempler pa
statte som gis til «bedrifter i det distriktspolitiske virkeomradet, tiltakssonen for Nord-Norge,
internasjonalt samarbeid pa regional niva og innsats for & utvikle enda meir attraktive

lokalsamfunn i alle delar av landet» (Regjeringa,no, 2014).

| Sverige har den lille regionalpolitikken utlgst lokaliseringsstatte i ulike stanadsomrader, og
dette tilsvarer noe av det samme som distriktsstgtte i Norge. En kan si at den smale
regionalpolitikken er den tilleggsinnsatsen som gjgres med sikte pa naeringsutvikling og
levekar i distriktene, og bestar av distriktspolitikken pa Kommunal- og
regionaldepartementets (KRD) budsjett pluss andre seerlige distriktsmessige innsatser innen
andre politikkomrader. Dette omtales i Norge ofte i statsbudsjettet som Kommunal og
regionaldepartementets programkomite 13.50 (Utredning fra Effektutvalget, 2004).

Den store (eller brede) regionalpolitikken, er den som sgker en utvikling for hele landet. Den
brede regionalpolitikken inneberer en helhetlig tilneerming, der byer og distrikter blir sett
under ett. Regionalpolitikk er den offentlige innsatsen for a utvikle vekstkraftige regioner og
sikre likeverdige levekar i alle deler av landet. Summen av statens regionale politikk kan
kalles den store, eller brede, regionalpolitikken. Det er fokus pa de romlige
fordelingsmgnstrene og omfatter i utgangspunktet alle naeringer og sektorer
(Europautredningen, 2012, s. 515). Hensikten er & fa til en fordeling mellom regionene i

landet og ta hensyn til mulighetene og de begrensningene den enkelte region har.
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5.2 Norsk og svensk regionalpolitikk - i et historisk perspektiv

Ser vi pa samfunnsutviklingen i Norge, har distrikts- og regionalpolitikken veert en viktig del
av den den statlige politikken siden 2. verdenskrig. Fokuset har veert rettet mot hvordan man
skal bruke distriktenes og regionenes ressurser, og hvordan kan ressursene fordeles.

Norske distriktspolitikk med det innholdet man kjenner i dag, ble utviklet etter 2. verdenskrig
og utover pa 1950-tallet. Bakgrunnen var oppbyggingen av Nord-Norge (men ogsa andre
deler av landet) etter 2. verdenskrig, og i begynnelsen var det den politisk vedtatte
utbyggingsplanen for fysisk infrastruktur og kunnskapsstruktur som ble vedtatt i 1951
(Kommunal og regionaldepartementet, 2013).

Distriktenes utbyggingsfond ble etablert i 1961. I denne perioden var det starst fokus pa
industriutbygging og den fysiske infrastrukturen i distriktene som et viktig utgangspunkt for
vekst, bade gkonomisk og ut i fra et generelt velferdsperspektiv. En rask industribygging var
en viktig strategi for & na malsettingen om vekst og utvikling, og man gnsket derfor a utvikle
sterke industriregioner. Distriktenes utbyggingsfond hadde en viktig rolle i denne nye
politikken der man «ville kombinere modernisering og gkonomisk vekst med regional
balanse» (Kommunal og regionaldepartementet, 2013, s. 14). Distriktenes utbyggingsfond ble
senere en del av Statens nerings — og utviklingsfond (SND), og fra 2004 en del av Innovasjon

Norge.

| denne perioden med fokus pa a gjenreise landet var det en regionalpolitikk som tydelig var
rettet mot distriktene. Og distriktene var i hovedsak & forstd som omradene i Nord-Norge.
Men utover pa 1960-tallet ble det flere omrader som ble definert som distrikter og «utsatte»
periferiomrader, og derigjennom kunne fa stattetiltak til investeringer (gjennom lan). Fokuset
pa distriktene og offentlige statteordninger hadde stor politisk enighet pa tvers av
partigrensene. Det store fokuset pa gjenoppbyggingspolitikk og innsats for distriktene holdt
seg frem til 1970-tallet.

| Sverige hadde man frem til pa 1930-tallet ingen regionalpolitikk. Det fantes selvfalgelig
utfordringer knyttet til arbeidsmarkedet, sosial problemstillinger etc., og disse kunne gi ulike
utslag i ulike regioner, men dette ble sett pa som generelle sosiale og gskonomiske problemer

som kunne lgses med gkonomisk vekst (Nilsson, 2012).

Som andre europeiske land opplevde Sverige en periode med lavkonjunktur pa 1930- tallet. |

denne perioden opplevde skognaringen i Norrland en betydelig nedgang, som resulterte i
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nedlegging av sagbruk og gkt arbeidsledighet. Dette ble imidlertid ikke sett som er regionalt
problem, men som et bransjeproblem som fikk spesielt store konsekvenser i en del av landet.
For & demme opp for nedgangen innen industrien i Norrland, kjgpte staten opp sagbruk, og
opprettet i 1941 Statens skogsindustrier for & drive anleggene. Ogsa innenfor annen industri i
Nord- Sverige grep staten inn. Norrlandskomittén som ble opprettet i 1944, skulle komme
med forslag til tiltak som kunne fremme de ulike industriers konkurransekraft i Norrland.
Norrland ble sett pa som “periferien” som utviklet ravarer, som ble foredlet og eksportert fra
andre deler av landet (Nilsson, 2012). I kjglvannet av komiteens arbeid, kom det flere forslag
om at staten matte medvirke til at virksomheter etablerte seg i Norrland, slik at en fikk stoppet

avfolkningen.

Etter andre verdenskrig var den industrielle utviklingen i Sverige i en slik vekst, at det bidro
til bedre levekar for befolkningen, og en sa dermed ikke behov for en aktiv distriktspolitikk.
Dette i motsetning til Norge, hvor det som en fglge av et fokus pa gjenoppbygging av landet,
ble fokusert pa omrader i Nord-Norge, og behovet for a stimulere til gkonomisk vekst i den
delen av landet. | Sverige ble gkonomisk vekst i etterkrigstiden sett i sammenheng med vekst
i byene, modernisering og overgang til bedre levekar (Statistisk Sentralbyra 2005). Til tross
for Norrlandskomiteens anbefalinger ble det ikke satt inn politiske virkemidler som kunne
demme opp for sysselsettingsnedgangen innen skogbruket. 1 Norge, hvor landbruket historisk
sett star sterkt, ble det satt inn omfattende jordbrukspolitiske tiltak for & bremse fraflytting.
Men Sverige hadde ikke samme sterk distriktspolitisk profil pa sine tiltak. Det overordnede
politiske malet i Sverige var gkonomisk vekst. Utfordringen var a utforme en politikk som
stimulerer gkonomisk vekst uten at det ble for store regionale forskjeller. Samtidig ble
lokaliseringspolitikken brukt for & begrense de regionale forskjellene som kom som en fglge

av den gkonomiske veksten (Nilsson, 2012).

Industriens utvikling bidro til urbaniseringen over hele Sverige. Men nar gkonomien stagnerte
og arbeidsledigheten steg i byene, forsterket den gkonomiske situasjonen fraflyttingen fra
distriktene. P& 1960- tallet startet et utredningsarbeid for a finne virkemidler og tiltak som
kunne bremse utviklingen. En sa pa sosiale, gkonomiske og forsvarspolitiske faktorer som
bygget opp om behovet for en statlig lokaliseringspolitikk. Det ble foreslatt at staten skulle
bidra med informasjon og radgivning overfor naringslivet, med det mal & fa bedrifter til &
etablere seg i Norrland. Samarbeid mellom stat og naringsliv skulle styrkes. @konomisk
statte til neringslivet var farst aktuelt dersom radgivningen ikke farte frem (Nilsson, 2012).

En gnsket ikke bare a bremse fraflyttingen fra distriktene, men ogsa svekke tilveksten i byene,
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idet utbygging av infrastruktur og kollektive servicetilbud hadde sakket akterut (Statistisk
Sentralbyra, 2005). | 1964 la den svenske regjeringen frem en proposisjon om et femarig
forsgk knyttet til lokaliseringspolitikk, med det mal & bremse utflyttingen fra distriktene. Men
den statlige politikken var motsetningsfull: Pa den ene siden var arbeidskraften gnsket i byene
der det var gkonomisk vekst, pa den annen side prgvde en a stimulere bedrifter til & sla seg
ned i distriktene (Nilsson, 2012).

| Sverige ble det pa slutten av 60-tallet fokus pa a erstatte «lokaliseringspolitikk» med
«regionalpolitikk». | en svensk offentlig utredning, 1969: 49 Lokaliserings og regionalpolitik,
ble det anbefalt 4 erstatte lokaliseringspolitikken med en landsomfattende regionalpolitikk.
Regionalpolitikken skulle bidra til en bedre regional balanse, og skonomisk og sosial
utjevning. Politikken fikk en tydelig velferdspolitisk dimensjon (Nilsson, 2012). |
utredningen sies det at:

...riket i stédhénseende indelas i tre delar, ndmligen i: “ a)Et “alment stedsomrade”, det “norra
stadsomrade”, b) utvalgte prioriteringsomrader innenfor “Norrlands inland och Norrbottens

kustland, c)samt gvrige deler av riket. (Inrikesdepartementet,1969, s.15).

| utredningen ble det ogsa anbefalt a trekke leerdom av hva som er gjort i andre land nar det
kommer til lokaliseringspolitikk. Et tiltak som ble trukket frem i den sammenheng var
utbygging av industrisentra i statlig regi. | Sverige ble dette prgvd ut noen ar senere. | farste
omgang ble det etablert industrisentre i Lycksele og Stromsund. Forsgkene ble gjort
permanente i 1975 og antallet industrisentre gkte til atte, far satsningen ble avviklet i 1990.
Malsettingen om a skape 300 arbeidsplasser var ikke oppnadd (Nilsson, 2012). Bakgrunnen
for at Sverige gikk fra en lokaliseringspolitikk til regionalpolitikk, ma ses i sammenheng med
den gkonomiske utviklingen i Sverige. Pa 1970- tallet var den regionale gkonomiske
ubalansen sterkt redusert. Det var befolkningsnedgang i Norrland og sysselsettingen innenfor
industrien vokste i de omradene som fikk regional stgtte. Strategien ble a styre mot gkt
velferd for hele Sverige. Men sa kom oljekrisen og en periode med gkonomisk lavkonjunktur,

og man sa en fremvekst av lokale strukturproblem.

Det ma imidlertid bemerkes at selv om man i Sverige, uttalte at man gikk fra aktiv
lokaliseringspolitikk til regionalpolitikk, var ikke skillet sa stort i praksis (Nilsson, 2012).
Fremdeles var virkemidlene ulike former for statlig gkonomisk statte som skulle bidra til flere
bedriftsetableringer og vekst i Nord Sverige. Et eksempel pa dette var Proposisjon 1973:95,

en proposisjon om transportstenad som regionalpolitisk virkemiddel, som ble forelagt den
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svenske Riksdagen. Transportkostnadene for virksomhetene nord i Sverige bidro til at disse
ikke kunne konkurrere pa samme vilkar som virksomhetene i midtre og sarlige Sverige.
Derfor ble det forslatt transportstette til jernbane og lastebiler innenfor det “almene
stodsomrdde”. Transportstonaden som virkemiddel skulle bidra til en vekst 1 markedet for
virksomheter innenfor stgnadsomradet (Nilsson, 2012). Fremdeles var virkemidlene ulike
former for statlig skonomisk stgtte som skulle bidra til flere bedriftsetableringer og vekst i
Nord Sverige.

| Norge sa man i lgpet av 1970-arene relativt store endringer i flyttemgnster, stadig mindre
bosetting i perifere omrader, kombinert med lavere fadselstall. Det ble i lgpet av 70-tallet
etablert en del distriktspolitiske virkemidler, som bl.a. regional differensierte investerings-
avgifter, arbeidsgiveravgift, og regional transportstette. Det var et stort fokus pa den «smale»
regionalpolitikken, og virkemiddelbruken var sentralt styrt. | perioden 1970 til 1980 fikk man
et sterkere politisk fokus pa utbyggingen av velferdssektoren som en driver for & videreutvikle
det norske velferdssamfunnet, ogsa for den regionale utviklingen. Dette medfarte starre
utbygginger av regionale utdanningsinstitusjoner, sykehus og kultur-institusjoner. |
Stortingsmelding 27 (1971-72) ble skissert man ogsa hvordan distrikts og regional
planleggingen kunne smelte sammen. Dette ma ses i sammenheng med etableringen av den
nye fylkeskommunen som var «en selvsagt politisk og planfaglig arena for den nye integrerte
planleggingen og distriktsutbyggingen» (Kommunal og regionaldepartementet, 2004, s.3).
Planlegging fikk en viktig betydning, og de tidligere distriktspolitiske virkemidlene ble
viderefart. Fylkeskommunene fikk styre Distriktenes Utbyggingsfond (helt frem til 1993)

(Kommunal og regionaldepartementet, 2004).

Man hadde i denne perioden en sveert positiv befolkningsutvikling og sysselsettingen gkte ute
i regionene. Vektlegging av utjevning og velferd over hele landet, viser imidlertid at en ogsa
vektla en bredere regionalpolitisk tilnzrming. | lgpet av 1980-tallet sa man i enda sterre grad
tendenser til sentralisering og urbanisering. Disse prosessene kan i stor grad forklares ved at
man fikk omstillinger og strukturendringer fra primarnaringer til sekundarnaringer, og
videre til gkning og vekst i tjenesteytende nzringer. Fra om lag midten av 1980-tallet og
utover pa 90-tallet ble det starre oppmerksomhet pa kompetanse og stimulering av
entreprengrskap, naeringsklynger og spesialiseringer. Gjennom dette ble det vekst i de
offentlige og private tjenestenaringene, og rasjonalisering av primarnaringen. De private og
offentlige tjenestenaeringene fantes i stor grad i de mest sentrale og folkerike deler av landet.
Dette farte igjen til at man fikk en negativ befolkningsutvikling i distriktene, der ble ogsa
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flere bedrifter nedlagt og sysselsettingen gikk ned. Det ble et skifte i den nasjonale
distriktspolitikken og endringer ved at man gikk mer bort fra en malsetting om balansert
lokalisering av bedrifter og naringer, til & vektlegge at man matte utnytte de lokale og
regionale fortrinn som fantes (f.eks. serskilt kompetanse eller tradisjoner). Det ble stgrre

fokus pa de utfordringene man sa knyttet til uttynningen av distriktene.

| kjelvannet av oljekrisen pa 70-tallet skjedde endringer i regionalpolitikken i Sverige. Det
hadde skjedd en stabilisering nar det gjaldt befolkning i de omtalte stanadsomradene, selv om
det det langt ifra kan kalles en full utjevning. Industriens utvikling hadde imidlertid bidratt til
starre ettersparsel etter arbeidskraft over hele landet. Utviklingen innenfor offentlig sektor
viste imidlertid at veksten i arbeidsplasser i offentlige arbeidsplasser var konsentrert til noen
“orter” innenfor de ulike lin (Regeringen, 1979). Og pa begynnelsen av 80- tallet skjedde et
viktig skifte i svensk regionalpolitikk. Mens det tidligere hadde veert en uttalt dreining fra
lokaliseringspolitikk til regionalpolitikk, ble det na klart at svensk regionalpolitikk fikk en
klar dreining mot den «brede» regionalpolitikken». Dette innebar ogsa en at regionene selv
fikk en starre rolle i utviklingsarbeidet, men det var staten, i form av lansstyrelsen som
beholdt utviklingsansvaret. | regjeringens proposisjon 1981/82:113 Program for regional
utveckling och ressurshushallning, fremgikk det at den svenske regjeringen gnsket a skape ny
produksjon fremfor & omfordele produksjon, og det ble foreslatt at det statlige ansvaret for
regionalpolitikken skulle desentraliseres, og at regionale aktarer skulle fa mer handlingsrom
(regeringen, 1982). “Lansstyrelserna” fikk ansvar for a vurdere om en skulle viderefare den
eksisterende foretaksstgtten innen stenadsomradene; lokaliseringsstatte, distriktsstgtte eller
andre former for regional utvikling. Regjeringens rolle skulle begrense seg til & utforme
rammer for stgnaden, samt a fordele ressurser mellom lan, en fordeling basert pa hvor store

utfordringer det var i de ulike 1an (Nilsson, 2012).

Pa begynnelsen av 1990-tallet var de gkonomiske strukturproblemene sterkt redusert.
Unntaket var Norrland hvor fraflyttingen igjen var et stort problem. Varen 1990 ble det
fremmet en ny proposisjon vedrgrende regionalpolitikken i Sverige: Regjeringens proposition
Om regionalpolitik for 90-talet. | proposisjonen ble det skilt mellom permanente regionale
problem, og problem som skyldtes regionale strukturendringer. Det ble ogsa foreslatt a

begrense stotte til foretak nord i Sverige:

Det omrade dér en nedsattning av foretagens socialavgifter bor gélla foreslas andras fran at

som idag omfatta Norrbottens lan till att omfatta hela det foreslagna stodomradet 1.1 de delar
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av Norrbottens lan som inte ingar i stddomrade 1 foreslas nedsattningen under en period pa

fem ar vara halften sa stor som i stédomrade 1. (Regeringen, 1990, s. 4).

Regionalpolitikk som politikk for regioner med permanente problem ble fulgt opp i
proposisjonen som ble fremmet varen 1993 (Nilsson, 2012). | proposisjonen ble det foreslatt
en omfattende satsning pa “landsbygdsutveckling”. “Glesbygdsstddet” og mindre
lokaliserings- og utviklingshidrag skulle slas sammen til en stgtte for landsbygda som kunne
komme “glesbygd” og landsbygdomrader til gode. I proposisjonen het det ogsa at det
overordnede malet for regionalpolitikken skulle veere a gke muligheten for fritt & kunne velge
arbeid og bosted. Regionalpolitikken skulle bidra til & utvikle livskraftige regioner i hele
landet, og en starre grad av utjevning nar det gjeldt bade gkonomiske, sosiale forhold sosial
og kulturelle forhold. En kan si at regionalpolitikken gikk fra & vaere en geografisk
fordelingspolitikk retter mot omrader som trengte statte, til & bli en vekstpolitikk for hele
landet (Nilsson, 2012). Regionalpolitikken gikk fra a vaere er politikk som skulle lgse

problemer i «utsatte» regioner, til a bli en politikk som skulle understatte nasjonale mal.

Dette nye synet preget den svenske regionalpolitikken fremover. 1 1998 kom en ny
regjeringsproposisjon med fokus pa regionalpolitikk og vekst for hele landet: Regeringens
proposition Regional tillvaxt - for arbete och valfard. Regionalpolitikken ble rettet mot utsatte
omrader, noe som kan ses som en viderefgring av lokaliseringspolitikken, samtidig som en

fremmet regional naringspolitikk som skulle sikre gkonomisk vekst i hele landet:

Utgangspunkten for den regionala naringspolitiken ar att den ekonomiska tillvéxten i Sverige
kan 6ka genom att den tillvéxtpotential som finns i alla regioner béttre tas tillvara genom att
néringspolitiken regionaliseras och anpassas till lokala och regionala forutséttningar”....
Utgangspunkten for regionalpolitiken &r att den i fortsattningen maste bedrivas med an storre
kraft for att stodja utvecklingen i de regioner som &r sarskilt utsatta och ge dem forutsattningar
for utveckling och tillvaxt som dr mer likvéirdiga dem i andra regioner”.

(Néringsdepartementet, 1998, s.1).

Innflytelsen fra EU, og Sveriges EU-medlemskap hadde ogsa en innvirkning pa den nye
regionalpolitikken, men det er verdt & merke seg at skifte fra «den lille» til «den store»
regionalpolitikken begynte flere ar far Sveriges medlemskap. Vi tar for oss EU og den

betydning medlemskapet har hatt for det regionale niva i kapittel 6.
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5.3 Dagens regionalpolitikk

Som vi har sett sa var den tidlige distriktspolitikken, eller «lille» regionalpolitikken, i Norge,
en lgsning pa ulikheter og skille mellom nord og ser i landet. Dette var grunnlag for
politikken frem til 1970-tallet. Men etter hvert har man sett at (de geografiske) skillelinjene
har blitt en todeling mellom de (globalt) mest konkurranseutsatte naeringene med mye eksport,
innenfor petroleum og sjgmat, langs kysten av landet, og de mer tradisjonelle naringene i
innlandet av Norge. Fra det ble oppdaget olje og gass i Norge pa slutten av 1960-tallet og
begynnelsen pa 70-tallet har man fatt en stor og nasjonale svert betydningsfull nering her i
landet. Dette er en stor naring som frem til nd har gitt til stgrst verdiskaping i landet og hgy
sysselsetting. De store FoU- miljgene i Norge er ogsa konsentrert til de samme geografiske
omradene der det er mest eksport av petroleum og fiske, og er i stor grad konsentrert til
storbyregionene. De mer tradisjonelle naeringene som man finner i innlandsomradene av
landet har ikke har hatt den samme veksten, og har ikke i tilsvarende grad bidratt til nasjonal

verdiskaping.

| Norge har det etter hvert blitt fokusert mer pa regional innovasjon, regionale neaeringsklynger
med dertil statlige programmer for & stette FoU og kunnskapsutvikling, for & statte opp under

den nasjonale politikken for verdiskaping.

Fylkeskommunene fikk fra begynnelsen av 2000-tallet en sterkere rolle som regional
utviklingsakter, og de fikk gjennom dette et stgrre ansvar for forvaltningen av de regionale og
distriktspolitiske virkemidlene (Kommunal og regionaldepartementet, 2013). Samtidig som
tildeling av virkemidler ble lagt til et regionalt folkevalgt organ, var den sentrale
detaljstyringen omfattende. Malsettingen med a legge mer ansvar til fylkeskommunen var & fa
en bedre regionalt tilpasset innsats og bruk av virkemidler med en forankring i regionale
partnerskap. Men som vi kommer inn pd i de to neste kapitlene, er det papekt i en rekke
utredninger og rapporter, at fylkeskommunen ikke tok, eller hadde mulighet til & ta, rollen

som regional utviklingsakter.

Kommunal og regionaldepartementet gir gjennom programkomite 13.50 midler til regioner
der det er spesielle utfordringer. Hovedparten av disse distriktspolitiske virkemidlene
overfares til fylkeskommunene som da skal ha ansvar for a prioritere og fordele i sine
respektive regioner til de omradene der utfordringsbildet er starst. Overfaringene til
fylkeskommunene ble i lgpet av arene starre, men en har sett at den sittende regjeringen ikke
prioriterer dette like hayt som de foregdende. | Norge er ogsa gjeninnfart egne kommunale
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og regionale naringsfond. Til sammen har dette gitt utgangspunkt for at en del
fylkeskommuner i Norge har et noe sterre handlingsrom for a drive regionalt utviklingsarbeid
(Kommunal og regionaldepartementet, 2014). Det ma imidlertid bemerkes at midlene gar til
de fylker som har distriktspolitiske utfordringer slik at det ikke er midler som disponeres i alle
regioner. Videre er det en del bindinger pa disse midlene, slik at muligheten for a drive et
helhetlig utviklingsarbeid er begrenset. Dette forsterkes ved at det skal samhandles med en
sektorisert stat, som har ulike fgringer og krav til rapporteringer.

I hovedtrekk kan man imidlertid se endringene og skifter i distrikts- og regionalpolitikken i
etterkrigsperioden i Norge som en utvikling fra en malsetting om store vekstsenter, til etter
hvert mer og et sterkere distriktsfokus. Slik sett ble mye av den «smale» regionalpolitikken
viderefart. Men man har ogsa sett en endring i retning av at man gnsker en utvikling i mot
sterkere regioner. Det er fremdeles nasjonal verdiskaping som er grunnlaget for distrikts og
regionalpolitikken i Norge, men selve innholdet i politikken har endret seg fra 1950-tallet og
frem til nd. Til grunn for politikken i dag ligger at man gnsker en balansert regional utvikling.
Med tanke pa bosetting er det en malsetting at man skal ha mulighet til bosetting der man
gnsker, og man vil opprettholde hovedtrekkene i bosettingsmensteret (dette har veert eksplisitt
pa den politiske agenda fra 1970-tallet). | forhold til arbeid og sysselsetting er det fokus pa a

utvikle og bygge opp under de mindre, og lokale arbeidsmarkedene.

| Sverige har det de siste 15 — 20 arene veert en dreining fra sentralisert styring av regional
utvikling, til desentralisering av bade politikk og virkemidler. Innretningen pa
regionalpolitikken gikk pa 1990-tallet fra foretaksstatte til prosjektbasert politikk (Nilsson,
2012). Man sa konkrete endringer i form av forsgksordningene med & endre regional
ansvarsfordeling, som innebar en forsgksordning med regionalt selvstyreorgan i Skane og
Vastra Gotaland. | falge loven fikk landstingene i Skane og Véstra Gétaland overta ansvaret
for & utarbeide en strategi for lanets langsiktige utvikling. Dette innebar en dreining fra sentral
styring av regionpolitiske virkemidler til en desentralisering. |1 2001 fremmet den svenske
regjeringen proposisjonen En politik for tillvaxt och livskraft i hela landet. Malet for den nye
politikken var a fa velfungerende arbeidsmarkedsregioner «med en god serviceniva» i hele
landet. De viktigste langsiktige strategiene for den nye politikken skulle veere gkt samordning
av ulike sektorer og regional tilpasning innen ulike politikkomrader. Regionale vekstprogram
skulle legge grunnlaget, og det ble foreslatt utviklingsfremmende tiltak som skulle fremme
sterkere regioner og kommuner, «8kad kunskap och kompetens, starkt féretagsamhet och ett
utvecklat entreprendrskap, lokal utveckling och attraktiva livsmiljéer samt en god
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serviceniva» (Naringsdepartementet, 2001, S.1). Denne proposisjonen var den siste

regionalpolitiske proposisjonen som ble lagt frem av en svensk regjering (Nilsson, 2012).

Den politikken som ble utarbeidet pa slutten av 90-tallet har gitt en klar retning for den
svenske regionalpolitikken, som i stadig stgrre grad har hatt en dreining mot den «brede»
regionalpolitikken, hvor hver enkelt region skal utvikle seg til det beste for landet som helhet.
Denne dreiningen har medfart at flere regioner og Ian har fatt et selvstendig ansvar for
regional utvikling. 3. juni 2010 vedtok riksdagen ”Lagen om regionalt utvecklingsansvar i
vissa lan” som gjelder Vistra Gotalandsregionen, Region Skane, Region Gotland och Region
Halland. Loven beskriver blant annet ansvaret for det regionale «tillvixtarbetet” og
planlegging av infrastruktur. | dag er det kun 5 av landets 21 lan hvor lansstyrelsen har
hovedansvaret for a drive og samordne den regionale utviklings- og vekst politikken
(Statkontoret, 2010). I 1&n hvor det regionale utviklingsansvaret ikke er lagt til lansstyrelsen
eller underlagt direkte folkevalgt niva, er det samverknansorgan som har det regionale

utviklingsansvaret.

De nasjonale strategiene for svensk regional utvikling reflekterer den utviklingen en har sett i
Sverige, med en vridning fra sentralt styrt utvikling, til starre vekt pa regionale strategier,
basert pa den enkelte regions fortrinn. | «<En nationell strategi for regional konkurrenskraft,
entrependrskap, och sysselséttning 2007-2013», var falgende nasjonale prioriteringer farende:
Innovation och fornyelse, Kompetensférsorjning och dkat arbetskraftsutbud, Tillganglighet
samt Strategiskt gransoverskridande samarbete. Strategien var innrettet slik at den var i trad
med de europeiske strategiske retningslinjene for strukturfondprogrammene for regional
konkurransekraft og sysselsetting. Vekst ut fra regionenes forutsetninger er vektlagt, og det

understrekes at dette bygger opp om den nasjonale veksten (Regeringskansliet, 2007).

| juli 2015 lanserte den svenske regjeringen en ny strategi: «En nationell strategi for hallbar
regional tillvaxt och attraktionskraft 2015-2020». Strategien viderefarer de siste ars utvikling

med delegering av ansvar for regional utvikling til regionene.
| strategien ligger det fire prioriteringer for regional vekst frem til 2020. Disse er:

- Innovation och féretagande
- Attraktiva miljoer och tillganglighet
- Kompetensforsorjning, samt

- Internationellt samarbete.
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Prioriteringene skal veere veiledende for regionene nar det gjelder gjennomfaringen av
regionale utviklingsstrategier. De stgtter opp om regjeringens mal om a ha lavest
arbeidsledighet i EU i 2020, na de nasjonale malsettingen nar det gjelder miljg- og klima og
| strategien vektlegges dialogen mellom det nasjonale og regionale niva, samtidig som
regjeringen gnsker a videreutvikle virkemidler som skal bidra til regional vekst, og en tettere
oppfelging av regional maloppnaelse. | strategien gar det ogsa frem at bedre resultater
regionalt stiller krav til et tydelig regionalt lederskap som kan lede, samordne og utvikle det
regionale «tilvéaxtarbetet». Regionene skal gis muligheter til & vokse og utvikle seg pa
bakgrunn av sine forutsetninger og fortrinn, slik at de sammen kan bidra til en bra utvikling
for Sverige (Regeringskanseliet, 2015).

Den dreiningen vi har sett i norsk politikk, er ogsa viderefgrt, samtidig som en ser et fortsatt
innslag av distriktsstatte og «lokaliseringsstatte. | St.melding 13 (2012-13) fremkommer det
at regjeringen vil satse pa a skape og opprettholde attraktive lokalsamfunn som et grunnlag
for & na de distrikts og regionalpolitiske mal. For & fa verdiskaping og bosetting i store deler
av landet ma man statte opp under lokal utviklingskraft — og veksten lokalt og regionalt. Det
skal fokuseres pa humankapitalen og menneskelige ressurser. Lokalt engasjement, ildsjeler og
sosial kapital er av stor betydning, og a fa et bedre samspill mellom frivillig sektor,
kommuner og naringslivet. Regional balanse er viktig for & utnytte de lokalt gitte
naturressursene som er lagt til grunn for bosetting, sysselsettingen og verdiskapingen i landet.
Grunnlaget for regional og distriktspolitikken er at man har ulike naturgitte ressurser fordelt i
hele landet, og dette er lokale fortrinn som ma utnyttes (men ogsa lokale utfordringer). Dette
vil vaere grunnlaget for en nasjonal verdiskaping (Kommunal og regionaldepartementet,
2013).

En sentral malsetting i dagens regionalpolitikk er et gnske om a knytte naringsliv og
arbeidskraft i byregioner og i omlandene tettere sammen. Hensikten er at man gjennom et
samspill mellom by og omland vil skape starre (regional) vekst og utvikling. 1 2013 ble det
igangsatt et utviklingsprogram for byregioner (ByR) som skal bidra til & identifisere, a gi
mulighet for sterkere regional utvikling. Dette kan man ogsa se som et skifte og endring i
politikken der man i stgrre grad gnsker en sammenkobling av regioner (agglomerasjoner).
Agglomerasjon vil kunne gi starre arbeidsmarkeder og mer og bedre kobling mellom

arbeidsgivere og arbeidstakere. Det vil kunne gi sterkere koblinger mellom de som produserer
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0g de som etterspar varer og tjenester, og starre muligheter for interaksjon mellom partnere i
prosjekter og i partnerskap. (Produktivitetskommisjonen, 2015)

En starre sammenkobling mellom de regioner som har vekst og sterk utvikling og
omlandsregionene med mindre vekst, eller stagnasjon, antar man kan skape trickle-down-
effekter. Det bygger pa en ide om at vekst og verdiskaping i en region skal «sildre ned» til de
omradene som er mindre utviklet. Og derigjennom far man sterkere og mer

konkurransekraftige regioner.

Det kan hevdes at dreiningen i norsk politikk bidrar til at Norge er pa vei inn i samme
situasjon som Sverige, med avfolkning i distriktene. Faerre disktrikspolitiske virkemidler kan
forsterke en sentralisering. Videre er det ogsa grunn til a stille spgrsmalstegn ved om en
helhetlig regional utvikling, ut fra regionenes egne forutsetninger, kan realiseres nar staten
fremdeles detaljstyrer pA mange omrader.

5.4 Oppsummering

Vi har i dette kapitlet sett pa skillet mellom norsk og svensk regionalpolitikk, i fra
etterkrigstiden og frem til i dag. Finnes det her en forklaring pa forskjellen i regionaliseringen
i Norge og Sverige? Utgangspunktet her var en hypotese om det er ulikheter i distrikts og
regionalpolitikken i de to landene som kan belyse hvorfor og hvordan det er forskjeller i

regionaliseringen.

Ser en pa distrikts- og regionalpolitikken i Norge og Sverige er det flere likheter. | begge
landene har det veert, og er, en sterk offentlig sektor, og man har blandingsgkonomier. Det har
gjennom mange ar veert fokus pa a bygge ut velferdssektoren i begge landene. Dette har ogsa
medvirket til at man har hatt fatt en utvikling i de perifere omradene (Edvardsen, 2004).
Begge landene har en sentralisert statsmakt, og fra 1930-arene og frem mot 90-tallet har den
regional utviklingen veert styrt fra staten, med et sterkt innslag av tiltak rettet mot utsatte
distrikter. Malsettingen har vert a utjevne forskjeller i gkonomisk vekst og levekar.

| Norge har det over tid har veart en hovedmalsetting om at man vil bevare
bosettingsmensteret, og det har vaert mange faktorer som gjer at man i alle fall frem til i det
siste har kunne si at man lykkes. Norsk regionalpolitikk har forsgkt 8 demme opp for de
tendenser og utviklingen man har sett mtp globalisering med gkt internasjonal konkurranse,
strukturendringer i arbeidsmarkedet, og med de konsekvenser det har hatt for endringer i
befolkningenes bosettingsmgnster. Hensikten har vert a bevare (forutsetningene for)
bosettingsmgansteret, at man har likeverdige levekar i hele landet, og sikre nasjonal
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verdiskaping. Man har lav arbeidsledighet i Norge sammenlignet med andre europeiske land,
det er hgy sysselsetting, og man har hatt en sterk befolkningsvekst. | likhet med andre
europeiske land har man i starre grad sett tendenser til sentralisering av befolkningen til de
starre byregion-omradene, men det er allikevel relativt stor spredning i bosettingen her i

landet.

| etterkrigstidens Sverige var det i starre grad slik at en oppfattet utvikling som urbanisering.
Videre ser vi at det i Sverige har veert starre fokus pa a skape og opprettholde en regional
balanse. En del av ulikhetene i regional og distriktspolitikken kan ses i sammenheng
historiske forskjeller, for eksempel ved at man i Norge fikk regionalpolitikk som et tema flere
ar far Sverige. Dette skyldtes i bl.a. at man matte starte gjenoppbyggingen av landet etter den

2. verdenskrig.

Bade i Norge og Sverige vektla man lokaliseringsstette og tilskudd til «utsatte» regioner i
etterkrigsarene, men vi ser at Norge i starre grad rettet stgtten mot primarnzringene, og da
serlig til landbruket. 1 Sverige var sentralisering et tegn pa utvikling.

Norge har, i starre grad enn Sverige, satset pa tradisjonelle nzringer. | den forbindelse kan
man trekke frem utviklingen av bredbandsutbyggingen i regionene og ute i distriktene
(bredb&ndsutbyggingen er betydelig lavere i Norge). Ahlander (2003) beskriver i en rapport

flere momenter som viser forskjeller mellom Sveriges og Norges regionalpolitikk:

Forskjellen mellom Sverige og Norge forklares med tre faktorer; den generelt bedre
gkonomien i Norge, en regionalpolitikk som er mer aktivt innrettet mot & jevne ut forskjeller

mellom regioner og en velferdsstat som ikke er i krise. (Ahlander, 2003, s. 39-41)

Ahlander mener at man i Sverige har stgrre fokus pa nyetableringer og nye mindre foretak.

Hun skriver videre:

En kraftfull regionalpolitik har i Norge bidragit till en stark privat sektor inom traditionella
néringar baserade pa anvandingen av naturresurser, dven i regionerna. Det har framst varit
fraga om fiske, olja och el., men &ven jordbruk dar traditionell kooperation har stor betydelse.
(Ahlander, 2003, s. 39)

Det er den gkonomiske statten, seerlig til landbruket, som har medfaert at man i Norge ikke har

opplevd samme uttynningen av distriktene som i Sverige. Man kan reflektere rundt
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politikkens utforming og konsekvenser: En sterk statlig styring med statte til utvalgte regioner
og neeringer, kan bidra til & opprettholde en utjevning nar det gjelder velferd. Samtidig kan
den bidra til 8 hemme regional utvikling, og dermed bremse vekst som ogsa er viktig for den

nasjonale gkonomien.

Sverige har i sterre grad innfert en politikk hvor regionene selv skal styre en helhetlig
utvikling, og som igjen skal stgtte opp om den nasjonale gkonomien. En viktig faktor som kan
trekkes frem, og som etter var vurdering bidrar til a forklare forskjellen i regionalisering i
Norge og Sverige, er at man i Norge i stgrre grad har hatt fokus pa den lille eller smale
regionalpolitikken. Norsk regional- og distriktspolitikk i stgrre grad har veert mer direkte
virkemiddelrettet og har veert styrt ovenfra og ned, enn hva som har veert tilfelle i Sverige. Og
dette har virket hemmende pa muligheten til det regionale nivaets roller og oppgave som en
viktig utviklingsaktar. En slik ovenfra-styring er, som vi har vert inne pa, en viktig forskijell
nar det gjelder regionalisering, hvor «moderne» regionalisering gjerne omtales som en
«bottom — up» prosess. Dette er en utvikling som begynte fagr det svenske EU-medlemskapet,
og selv om den har blitt forsterket av EU kan altsa ikke medlemskapet alene forklare de
endringene vi ser. EU-medlemskapets betydning vil vi imidlertid se neermere pa i neste

kapittel.
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6. EU-medlemskap

| dette kapitlet tar vi utgangspunkt i denne hypotesen:

Skillet mellom grad av regionalisering i Norge og Sverige kan forklares pa bakgrunn av

Sveriges EU medlemskap og hvordan man regionaliserer i EU.

Vi vil med utgangspunkt i denne hypotesen drgfte hvordan EU og Sveriges EU medlemskap
kan belyse forskjeller mellom regionaliseringen i Norge og Sverige. Vi vil trekke frem noe av
historien og utviklingen som har foregatt i EU, og hvordan denne kan pavirke den regionale
utviklingen i medlemslandene. Disposisjonen videre i kapitlet er knyttet til EU’s
regionalpolitikk og se utviklingen i den svenske regionalpolitikken i sammenheng med dette.
Spersmalet er hvordan EU’s regionalpolitikk har innflytelse pd regionalpolitikken 1 Sveriges.
Det vil ogsa veere interessant a se hvordan utviklingen i EU pavirker utviklingen i Norge —
farst og fremst gjennom E@S-avtalen. Det vi vil vurdere igjennom vare analyser er pa hvilken
mate utviklingen i EU’s regionalpolitikk har hatt innvirkning pa, og fétt konsekvenser for,
norsk regionalpolitikk. Vi avgrenser analysene i dette kapitlet til & omhandle hvordan EU kan
ha betydning for regionaliseringen, men det ma presiseres at ogsa andre faktorer pavirker den
regionale utviklingen og regionalisering samtidig; herunder strukturelle faktorer som blant
annet gkonomiske, demografiske og teknologiske forhold. Dette er ikke eksplisitt med i

drgftingene i dette kapitlet.

Vi analyserer EU’s betydning for medlemslandene ut i fra teoriene knyttet til
regionaliseringsprosesser og hva som kan veere drivkreftene i slike prosesser. Som vi har veert
inne pa i kapittel 2 kan man se EU som en drivkraft til regionalisering. Europeisk integrasjon
kan veere en form for «top-down» prosess i regionalisering blant annet gjennom EU’s

regelverk (forordninger og direktiver) og de gkonomiske stetteordninger.

6.1 Utvikling i EU’s regionalpolitikk - og EUs innflytelse pa medlemslandenes
regionalpolitikk

De siste tyve arene har det veert en utvikling i EU der man har hatt malsetting om a styrke
regionene og det regionale styringsnivaet. EU’s regionalpolitikk er nert forbundet med
gkonomisk og sosial samhgrighet (cohesion) og malsettingen for politikken er nedfelt i

Unionen, der det eksplisitt er nedfelt at:
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Den Europeiske Fond for Regionalutvikling skal bidrage til at udligne de starste regionale
skaevheder i Fellesskapet ved at deltage i udviklingen og strukturtilpasningen af de omrader
der er bagefter i udvikling, og i omstilling af de indurstriomrader, der er i tilbakgegang.

(artikkel 160 i Konsolidertraktatet, i Stram, Lutnzs og Klepp, 2006, s. 27)

Malsettingen er & fa en balansert utvikling og redusere strukturelle forskjeller mellom
regionene. @konomisk vekst, konkurransekraft i regionene og baerekraftig utvikling er viktige
elementer 1 EU’s regionalpolitikk. Man vil gjere alle regionene mest mulig markedsorienterte
og konkurransekraftige. 1 tillegg er regionalpolitikken ogsa et uttrykk for & ivareta de
nasjonale interessene til medlemslandene, gjennom at man kan fa mulighet til & innga noen
kompromisser som ivaretar de nasjonale hensyn. Dette er uttrykk for solidaritet mellom

medlemsstatene og mellom regionene i EU.

Politikken som skal bidra til gkonomisk og samhgrighet finner man nedfelt i de ulike
traktatene. Allerede gjennom Roma-traktaten (fra 1957) er det uttrykt malsettinger om
reduksjon av regionale ulikheter. Dette kom blant annet gjennom forhandlinger mellom
medlemslandene om a fa skonomiske kompensasjoner og ved opprettelsen av fond til
mobilisering av arbeidskraft (Klepp og Lutnas, 2004). Gjennom Roma-traktaten ble det for
eksempel opprettet et fond som skulle bidra til mobilitet av arbeidskraft pa tvers av grensene
mellom Frankrike og Tyskland. | denne traktaten var det formulert regionalpolitiske mal, men

det var det enkelte medlemsland som stod for egen regionalpolitikk.

Fra 1975 fikk EF en egen territoriell omfordelingspolitikk, da ble det Europeiske fondet for
regional utvikling etablert, og man fikk et eget direktorat i Kommisjonen for regionale
spgrsmal (Europautredningen, 2012). | lgpet av 1980-tallet ble regionalpolitikken i EF
betydelig styrket, blant annet gjennom opprettelsen av Enhetsakten (1987) og det indre
marked. Gjennom Enhetsakten ble malet om gkonomisk og sosial tilhgrighet satt i
sammenheng med malsettingen om innfgringen av et indre marked. Gjennom de nye
etableringene i det indre marked antok man at det ville oppsta gkt konkurranse mellom
regionene gjennom markedsmekanismer og at det derigjennom ville bli mulighet for starre
regionale forskjeller. Med en felles regionalpolitikk ville man forsgke a unnga en slik
utvikling. Samtidig skulle man forhindre at det enkelte medlemsland skulle beskytte egen
industri og utvikle egne subsidier for a tiltrekke seg etableringer til egen region. | 1988 slo
man sammen flere fond og det ble en gkning i skonomiske bevilgninger. Ved inngangen til
1990-tallet hadde EF en felles regionalpolitikk som omfattet egne stgtteordninger, farst og
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fremst gjennom strukturfondene. Det ble ogsa et regelverk som ga rammer og faringer for hva
det enkelte medlemsland kunne gi av regional statte. Regionalpolitikken ble i denne fasen et
virkemiddel for & sikre utjevning og balanse mellom regioner i EU. Gjennom Maastricht-
traktaten (inngatt i 1991) ble dette integrert som egen politikk i EU’s traktatverk. (Klepp og
Lutnas, 2004)

Slik kan man se at det i EU over tid har blitt utviklet en felles regionalpolitikk. Malsettingen
om balansert regional utvikling og reduksjon av strukturelle forskjeller i EU skal oppnas i all
hovedsak gjennom finansieringsmidler; og serlig gjennom strukturfondene. Strukturfondene
ble etablert i 1993 og blir regnet som et av de aller viktigst virkemidlene for a skape
gkonomisk og sosial samhgrighet i EU. Det ble i utgangspunktet etablert fire fond. Dette var
Regionalfondet (ERDF), Sosialfondet (ESF), Landbruksfondet, utviklingsdelen (EAGGF) og
Utviklingsfondet for fiskeriene (FIFG). | dag bestar strukturfondene av det Europeiske
regionale utviklingsfondet (ERUF) og det Europeiske sosialfondet (ESF). Hvert enkelt fond
har en forordning og blir styrt ut i fra fire prinsipper. Det ene prinsippet er konsentrasjon
som har den hensikt at det skal veere mest mulig malretting i bruken av midlene. Det
inneberer at det skal gjeres prioriteringer av tiltak og prosjekter som skal fa stgtte av ut i fra
utpekte malomrader. Konsentrasjon innebeerer her prioritering ut i fra bade temaer og

geografi:

Gjennom konsentrasjonsprinsippet skjer det en betydelig omfordeling internt i EU fra rike til
fattige land og regioner...Det er videre et forsgk pa & motvirke en sentraliserende effekt av

integrasjonsprosessene i EU. (Sogge, 1999, s. 12)

Partnerskap er et annet viktig prinsipp som dreier seg om at utformingen og
implementeringen av politikken og arbeidet med strukturmidler skal foregar gjennom
partnerskap bestaende av flere aktgrer. Det kommer tydelig frem i regelverket at
strukturfondsarbeidet skal skje innenfor og gjennom partnerskap. Dette vil vaere
representanter med ulike interesser, som blant annet frivillige organisasjoner, politiske valgte
myndigheter, arbeidslivsorganisasjoner o.l. (ibid.) Prinsippet om programorganisering
omhandler hvordan arbeidet skal forega og organiseres; det skal ha utgangspunkt i en
utarbeidelse av langsiktige programmer og det ma veere sammenheng mellom tiltakene og det

utfordringsbildet som er i omradet. Det skal ogsa veere sammenheng mellom planer og tiltak.
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Det siste prinsippet addisjonalitet omhandler at de midlene som gis gjennom fondene skal
komme i tillegg til den nasjonale innsatsen, og ikke i stedet for. Det betyr at medlemslandene
0gsa ma sette av egne midler til innsatser, og de midlene man far fra EU skal veere en reell
merinnsats. Landenes medfinansiering kan komme fra ulike omrader i budsjettene; det kan
vaere gjennom egne tildelinger eller det kan komme fra forskjellige sektorbudsjetter. De
tildelingene man far fra strukturfondene utgjar allikevel en stor andel av det som samlet gar til
de konkrete innsatsene.

Strukturfondene er en stor innsats i EU og har en del helt konkrete malomrader. Noen av de
har geografiske mal, andre er knyttet til ulike politikkomrader, som blant annet
arbeidsmarkedspolitikk og landbrukspolitikk. Gjennom strukturfondene skal man bidra til &

oppna regional utvikling og redusere strukturelle ulikheter i EU.
Overordnete mélsettinger for EU’s arbeid n er knyttet til «Europa 2020» -strategien®.

| tillegg til disse malomrade-styrte fondene har man ogsa fond for «fellesskapsinitiativ».
INTERREG er det stgrste programomradet under disse felleskapsinitiativene (Sogge, 1999).
Norge deltar i dette programomradet (Sogge, 1999).

Gjennom strukturfondene har man fatt viktige virkemidler for regional utvikling i EU, og
gjennom a fa tildelt midler fra fondene kan man se at regionene i EU har fatt gkt
handlingsrom og et stgrre ansvar. Gjennom strukturfondene overfares det gkonomisk statte til
de svakeste regionene innad i EU. Lav befolkningstetthet er et saerskilt kriterium for a fa
regional statte. Det viktigste grunnlaget for regionalpolitikken er knyttet til inntektsutjevning

(konvergens) mellom land eller regioner som fglge av store forskjeller i gkonomisk utvikling.

Strukturfondene har hatt en sterk budsjettmessig vekst gjennom flere ar. I det hele tatt er EU’s

regionalpolitikk blitt mer sentral i EU. Regionalpolitikken utgjgr mer enn en tredjedel av

4 «Europa 2020» er EUs strategi for vekst og sysselsetting. De overordnede malene for strategien som
ble vedtatt i 2010 er:

@kt sysselsetting

@kt forskning

Klima- og energimal (omhandler bl.a. fornybar energi og reduksjon av klimagassutslipp)
Utdanningsmal (knyttet til & redusere skolefrafall)

Fattigdomsreduksjon

Disse malene er konkretisert med tydelige maloppnaelse innenfor hvert enkelt omrade.

Dette omtales her: https://www.regjeringen.no/no/tema/europapolitikk/europa-20201/alt-om-europa-
2020/id692115/
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EU’s budsijett — og det er helt sentralt for & oppna vekst og sysselsetting i hele EU-omradet.
Det er ogsa etablert en egen Regionkomite, og de fleste regioner har i lgpet av noen ar
opprettet egne kontorer i Brussel der det arbeides for a styrke det regionale samarbeidet og

egne regionale interesser.

Gjennom strukturfondene setter EU regionene til & utfgre flere oppgaver, blant annet gjennom
selve forvaltningen og organiseringen av fondene. Ut i fra de prinsipper som man legger til
grunn for tildelinger vil EU fa en relativt stor innflytelse pa medlemslandene. Det ligger
tydelige krav og forventninger om at medlemslandene yter egeninnsats og medvirker, noe

som innebarer at EU legger faringer pa hvordan landene benytter de tildelte midlene.

Med bakgrunn i kravene i tildelingsprinsippene, og at det EU faktisk overfarer store midler til
regionene, medfarer det at det regionale nivaet i landene far en relativ selvstendig rolle.
Gjennom regelverket for fordelinger vil EU ha en direkte pavirkning pa medlemslandenes
regionalpolitikk. Det kan gi regionalpolitikken en starre betydning og legitimitet i det enkelte
land, og de regionale myndighetene i landene vil fa en mer betydningsfull rolle. Dette vil
igjen kunne pavirke innflytelsen og maktfordelingen mellom regionene i landet og landets

nasjonale myndigheter.

6.2 Utviklingen i den svenske regionalpolitikken

Som vi har beskrevet tidligere i kapittel 5, sa er det mange likhetstrekk i distrikts og
regionalpolitikken i Sverige og Norge gjennom hele etterkrigstiden. | Sverige har det veert et

viktig mal i regionalpolitikken & skape regional balanse.

I 1991 sgkte Sverige om EU medlemskap og startet forhandlingene med EU i 1993. | disse
forhandlingene var regionalpolitikk et sentralt omrade. Sverige hadde da, i likhet med Norge
og Finland, mange felles interesser knyttet til & lgse utfordringer knyttet til strukturelle
forhold i landet. Sverige var i en relativt lik situasjon som de to andre landene der man over
noe tid har hatt utfordringer knyttet til bosetting, sentralisering i enkelte omrader og tynt
befolkede omrader i andre deler av landet. For Sveriges del var dette utfordringer som serlig
var knyttet til de nordlige omradene av landet. | EU har prinsippet om utjevning mellom
regioner i all hovedsak veert knyttet til at noen regioner er svake mtp. strukturelle utfordringer,
knyttet neeringsliv og-/eller sysselsetting. Det er ikke befolkningstetthet eller uttynning av
perifere geografiske omrader som er hovedfokuset og dette gir ikke grunnlag for
statteordninger. Med dette utgangspunkt ble det i medlemsforhandlingene et viktig krav fra

bade Sverige og Finland (og Norge) at landene skulle ha tilgang til strukturmidlene i EU. Man
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fikk gjennomslag for kravene om at midler fra strukturfondene ogsa kunne ga til omrader med
spredt bosetting. Det ble opprettet et nytt malomrade for strukturfondene i EU som var
tilpasset de nordiske landenes utfordringer (Sogge, 1999). Sverige ble (sammen med Finland)
medlem av EU i 1995.

Fra Sverige inngikk medlemskap i EU sd har landet fatt muligheter til stotte fra EU’s
strukturfond. Sverige far midler farst og fremst gjennom det europeiske regionale
utviklingsfondet (ERUF) og det europeiske sosialfondet (ESF). | perioden 2014 — 2020 har
man fatt 8,5 mrd. svenske kroner til fordeling fra strukturfondene. I tillegg kommer landets
egen medfinansiering til prosjektene (dette er anslatt til & vaere om lag 17 mrd svenske kroner
i denne perioden).

ERUF-fondet har som malsetting & medvirke til sterkere sosial og gkonomisk samarbeid og
bidra til & fa en balansert utvikling mellom regionene. Alle regionene, landsting og kommuner
kan sgke om midler, og tildelingen skijer uti fra en del tematiske malomrader; for eksempel
forskning og innovasjon, statte til sma og mindre bedrifter og til territorielt samarbeid.
Innenfor ERUF skal det ogsa tas sarskilte hensyn til omradespesifikke egenskaper og de
omradene som har spesielle geografiske utfordringer. Det kan blant annet veere karrige
jordbruksomrader eller tynt befolkede omrader. Det europeiske sosialfondet (ESF) har ogsa
tematiske mal. Disse er knyttet til malsettinger om a bidra til et bedre arbeidsmarked, bade
nasjonalt og i en stagrre europeisk kontekst. Midlene som kan gis skal bidra til og understgtte
og stimulere til & fa en sterkere sammenheng mellom utdannning og arbeidslivet, og gke

befolkningens muligheter til kompetanse (utdanning) og deltakelse i yrkeslivet.

Strukturfondene er regionalt forankret og det er etablert 8 regionale strukturfondspartnerskap i
Sverige (dette er ihht prinsippet om partnerskap). Strukturfondspartnerskapene er nedfelt i lov
og det star fglgende:

2 § Strukturfondspartnerskapet ska samrada med berort samverkansorgan, berdrt landsting
som avses i lagen (2010:630) om regionalt utvecklingsansvar i vissa lan eller lansstyrelse i
fraga om projektets Gverensstammelse med det regionala tillvaxtarbetet i berorda lan. Lag
(2014:479).

3 § Ett strukturfondspartnerskap ska vara sammansatt av

1. fortroendevalda representanter fér kommuner och landsting
i berdrda lan samt, i vissa fall, Sametinget,

2. foretradare for arbetsmarknadens organisationer, berdrda
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intresseorganisationer, féreningar, och
3. foretrédare fOor de myndigheter som regeringen bestammer.

Lag (2007:459) om strukturfondspartnerskap

| regionalfondet og sosialfondet tas det utgangspunkt i en fordeling mellom det nasjonale og
regionale nivaer. Selve fordelingen av midlene varierer med de enkelte programomradene. |
noen program er det blant annet en fordeling der det regionale nivaet far 75 prosent av
midlene til regionale innsatser, og det nasjonale nivaet har de resterende 25 prosent til

fordeling pa nasjonalt niva.

Man har en geografisk fordeling av fondsmidlene der man tar utgangspunkt i NUTS-11
inndelingen i EU. Denne inndelingen danner grunnlag for EU’s regionalpolitikk og har
betydning for statte og virkemiddelomrader °. | Sverige utgjer NUTS-1 inndelingen en
inndeling av landet i tre landsdeler, NUTS-II utgjer 8 landsdeler, og NUTS-I111 er l&nene (vi
viser til vedlegg 1 der vi har en oversikt pa inndelingen i Sverige).

Lansstyrelsen har hatt en viktig funksjon som EU’s regionale apparat (i tillegg til det
Europeiske sosialfondet), gjennom a bidra til & fordele EU-midler, de skal vare et taleorgan
for regionen inn til de nasjonale svenske myndigheter og til EU, og de skal effektuere den
statlige politikken (Kristoffersen 2006). Pa den maten har Lansstyrelsen en betydningsfull
oppgave, og dette kan samtidig veere en utfordring i de tilfeller der man ser at regionens
interesser og malsettinger ikke er ssmmenfallende med de nasjonale mal. 1 2009 ble det
opprettet et eget statlig forvaltningsorgan «Tillvaxtverket» som er ansvarlig myndighetsorgan
for seknader blant annet til prosjekter gjennom de regionale fondsprogrammene, utbetaling av
midler og oppfalgingen disse. Dette er fordelt pa blant annet atte regionale program, et
nasjonalt regionalfondsprogram og et grenseregionalt samarbeidsprogram @resund-Kattegat-
Skagerrak (EU Tilvéxtverket, 2015)

Man kan se at tilgangen til strukturfondene, og arbeidet med fondene, etter EU medlemskapet
har medfart at den svenske regionalpolitikken gradvis har blitt endret. Disse fondene er en

>NUTS (Nomenclature des Unités Territoriales Statistiques) ble innfert i EU i 1988 av Eurostat.
Hensikten var fa statistikkinndelinger som gjorde det mulig & sammenligne omrader i EU. Dette er
ogsa de inndelingene som ligger til grunn for virkemiddelomradene innenfor EU. Etter revidering i
2008 har man en treniva-inndeling; NUTS-I, NUTS-11 og NUTS-III
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betydningsfull del av EU’s politikk overfor medlemslandene og det vil samtidig kunne virke

regulerende for de som vil sgke statte og far tildelt midler.

For det farste sa vil organiseringen (som er palagt gjennom lov) pavirke fordelingen og
arbeidsformene i den svenske forvaltningen. Strukturfondsmodellen medfarer at en stor andel
av midlene blir bundet opp gjennom regionale avtaler mellom de statlige nasjonale
myndigheter og den enkelte region. Det er etablert regionale strukturfondsprogram og utviklet

egne regionale handlingsplaner.

Pa det regionale nivaet har det blitt starre samordning av sektorer, ved at flere sektorer er
aktgrer og samarbeider som deltakere i det som er styringsorganene for strukturprogrammene.
Gjennom partnerskapsmodellen (som er et viktig prinsipp for strukturfondene) er flere aktarer

med i bade utformingen og implementeringen av regionalpolitikken.

Arbeidet med og tildelinger fra strukturfondene medfarer at de lokale og regionale folkevalgte
har fatt en del nye og starre oppgaver i regionalpolitikken, blant annet gjennom at man har
egne beslutningsgrupper pa de geografisk avgrensede malomradene og serskilte regional
overvakingsorganer (komiteer) for programmene. | Sverige var det tidligere den statlige
lansstyrelsen som har hatt ansvar for regional utvikling. Det regionale utviklingsansvaret er i
starre grad blitt lagt til det regionale folkevalgte nivaet. Ved at de regionale folkevalgte
organene har fatt en sterkere pavirkning og innflytelse, kan man se at arbeidet med
strukturfondene vil pavirke forholdet mellom den folkevalgte og statlige regionale
forvaltningen. Dette mener man var utgangspunktet for de forsgkene man igangsatte med
overfaring av oppgaver fra statlig til folkevalgte regionale forvaltningsorganer, og som senere

ble permanent (som vi tidligere har beskrevet i kapittel 4)

Disse forsgkene ma sees som et svensk utslag av en tendens i de fleste EU-land til & overfare
ansvar til folkevalgte organer pa regionalt niva. Strukturfondsmodellen legger til rette for
dette, ved vektleggingen av partnerskap der representanter fra regionen inngar. (Sogge, 2009,
s. 5)

Regionene far en viktig rolle gjennom a fa midler fra strukturfondene, og gjennom dette ogsa
bidra til & effektuere den nasjonale statlige politikken (i tillegg til EU’s regionalpolitikk).
Serlig i de tilfeller, og innenfor de omrader der man kan oppleve lite sasmmenfall mellom

regionale og statlige interesser, vil man kunne fa utfordringer og spenninger. Og dette vil
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veaere grunnlag for en forskyvning av politisk innflytelse mellom regionene og staten, der de
statlige myndigheter mister en del av kontrollen over regionale prioriteringer, men ogsa de
nasjonale. Blant annet gjennom prinsippet om addisjonalitet der det er krav om statlig
medfinansiering vil strukturfondene pavirke og legge en del fgringer pa de nasjonale
prioriteringer og den nasjonale politikken. Man ma anta at bade anledningen til og adgangen
til strukturfondsmidlene vil medfare et visst press pa de nasjonale politiske aktgrene. | tillegg
vil strukturfondene gi grunnlag for konkurranse mellom ulike sektorer og regioner.
Virkemidlene fra strukturfondene er i utgangspunktet sektorovergripende og det vil veere i
flere aktarers interesse (bade ut i fra faglig/tematisk og geografisk karakter) a fa tilgang til
midler:
Strukturfondene er en tung satsing i EU, og har stor betydning for regionalpolitikkens
legitimitet i medlemslandene. | de nye medlemslandene har EU-medlemskapet betydd at det
satses starre gkonomiske midler innenfor de regionalpolitiske budsjetter enn tidligere.
Samtidig utgjer EU's regelverk en modell for hvordan regionalpolitikken skal utformes og
drives. Denne modellen kan ha betydning utover det a forvalte midlene fra fondene, fordi
fondsmidlene og nasjonal medfinansiering utgjer en stor del av den samlede innsatsen.
(Aasen Agdestein, 2000)

Det blir ogsa hevdet at svensk regionalpolitikk har blitt pavirket av selve metodikken i
arbeidet i strukturfondene i EU, og at man i Sverige har endret perspektivene for
regionalpolitikken; fra konkret stgtte og bidragspolitikk, til et fokus pa tilvekstpolitikk. P& den
maten kan man se at svensk regionalpolitikk har blitt harmonisert med EU.

| tillegg til at strukturfondene i EU er en drivkraft og pavirkning pa regionene, er det ogsa
andre faktorer som kan belyse regionaliseringen i Sverige og hvordan man har fatt en sterkere
pavirkning i retning av EU. | lgpet av 1990-tallet sa man et skifte i den svenske
regionalpolitikken. Det er szrlig tre faktorer som har blitt fremhevet for a forsta disse
endringene. For det farste opplevde man i Sverige, i likhet med de fleste andre land i EU, en
stor gkonomisk krise og nedgang i arbeidsmarkedet. Arbeidsledigheten gkte og i offentlig
sektor matte man gjennomfare relativt store innskjaringer. De svenske myndigheter innrettet
regionalpolitikken fra mer tradisjonell omfordelingspolitikk til fokus pa & ske samhgrigheten
mellom regioner, og skape utvikling i den enkelte region. Dette skulle skape forutsetninger for
nasjonal gkonomisk vekst. Disse endringene medfgrte ogsa at den svenske regionalpolitikken
i sterre grad ble lik EU’s regionalpolitikk med et fokus rettet pa nasjonal vekstpolitikk. Og det
er i starre grad gjennomfart en nasjonal regionalpolitikk med generelle tiltak og virkemidler i
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stedet for mer de mer spesifikke. Pa den maten kan man se at Sveriges regionalpolitikk var i
endring ogsa far man inngikk EU medlemskap (Klepp og Lutnas, 2004). Dette er et tema som
vi drgfter i kapittel 5 der vi beskriver og analyserer skille mellom den «store» og «lille»

regional politikken.

Som vi har sett sa har Sveriges EU medlemskap gitt store muligheter og et starre
handlingsrom, nasjonalt og for regionene. Men EU medlemskapet har ogsa medfert noen
begrensninger, som blant annet har kommet gjennom tilpasninger til direktiver og
forordninger. Dette gjelder blant annet i distrikts og regionalpolitikken der man ser at for

eksempel lov om statsstgtte og konkurranseregelverket har medfart en del begrensninger.

6.3 EU’s betydning for norsk distrikts og regionalpolitikk.

Som vi tidligere har beskrevet sa har den norske distrikts og regionalpolitikken veart en sentral
del av samfunnsutviklingen, og serlig i perioden etter 2. verdenskrig som ledd i
gjenoppbyggingen av landet. (Vi viser til kapittel 5 for en neermere beskrivelse av politikken i
Norge). Dette var situasjonen ved inngangen til 1990-tallet, far Norge inngikk E@S-avtalen;

distrikts og regionalpolitikken hadde en sentral betydning for utviklingen i landet.

| utgangspunktet kan man se mange forskjeller, men ogsa en del likheter i norsk
regionalpolitikk og det som er (og var) EU’s regionalpolitikk. Tilbake i tid var det bade i
Norge og i tidligere EF mye av de samme malsettinger i denne politikken. Man ville skape
vekst i regionene og hindre at det ble store regionale ulikheter (det ble fart en
utjevningspolitikk). Gjennom regionalpolitikken ville man legge til rette for gkonomisk vekst
og stimulere til utvikling i de «tilbakeliggende omradene» gjennom omfordeling fra de
sterkere regionene. Virkemidlene for & fa til dette var farst og fremst tilskudd og
lanegarantier. Men selve grunnlaget for regionalpolitikken var ulik; i EF-omradet var det store
gkonomiske ulikheter mellom de sterke og svake regionene. Det var de omradene der det var
hayest arbeidsledighet, og med et lavinntektsniva, som fikk stgtte gjennom strukturfondene. |
Norge var det geografiske utfordringer knyttet til store avstander mellom stgrre sentra og sma
markeder, og demografiske utfordringer, med lav befolkningstetthet, som la til grunn for a yte
stgtte og virkemidler. Distriktspolitikken skulle kompensere for de negative konsekvensene
ved geografien og liten befolkningstetthet. Et hovedmal for politikken var a opprettholde
bosettingsmensteret i landet. Ulikhetene mellom den norske distrikts og regionalpolitikken og

EU’ regionalpolitikk omhandler hvordan man i1 Norge 1 hele etterkrigstiden har fremhevet
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likhetstankegang og opprettholdelse av bosettingsmgnster, og hvor de nasjonale
myndighetene aktivt har gatt inn med virkemidler og innsatsomrader for & understatte de
utsatte omradene. | EU er utjevningsprinsippet sentralt, og fondsvirkemidlene gar til de
darligst stilte regionene i EU, og som stgtte til de regioner som har starst strukturelle
utfordringer. Dette kan ogsa veere til regioner som er sentrale, ikke bare de som er geografisk

perifere omradene.

| sasmmenheng med forhandlingene om E@S-avtalen pa begynnelsen av 1990-tallet var ikke
distrikts og regionalpolitikken noe eget searskilt politikkomrade. Forhandlingene dreide seg
om innlemmelsen i det indre marked i EF, og regionalpolitikken ble heller sett som en del av
utfordringen knyttet til statsstatteordningene. | utgangspunktet var det forskjell mellom EF og
Norge i spgrsmal om hva som skulle ligge til grunn for & fa statsstette, men de nordiske
landene fikk samlet igjennom en erklaering om at omrader med lav befolkningstetthet skulle
veere del av de kriteriene for & fa tildelt regional statte. Dette var pa flere mater en
viderefgring av hva man hadde som grunnlag for stgtte til distriktene i Norge (Kommunal og

regionaldepartementet, 2013).

E@S-avtalen ble undertegnet i 1992, og tradte i kraft i 1994. Avtalen har gitt EGS/EFTA-
landene tilgang til det indre markedet i EU. De fire friheter star sentralt; det innebzrer at det
skal veere fri tilgang til varebytte over landegrensene, fri bevegelse av kapital, fri bevegelighet
for arbeidstakere, og at borgere i et EU-/E@S-land kan fritt yte tjenester i andre land. Samtidig
gir E@S-avtalen ogsa EU betydelig pavirkning i EGS/EFTA-landenes lovgivning. For
kommunene og regionene i Norge har E@S-avtalen stor betydning. Avtalen gir store
muligheter, men ogsa en del faringer og rammer, som gir en begrensninger. Bade kommunene
og fylkeskommunene blir bergrt av avtalen i rollen som myndighetsutevere, tjenesteytere,
eiere, arbeidsgiver. Bade det kommunale og fylkeskommunale forvaltningsnivaet blir minst
like pavirket av innholdet i avtalen som de statlige myndigheter. I NOU utredningen
(Europautredningen, 2012) peker man serlig pa tre omrader ved E@S-avtalen som har stor
betydning for distrikts — og regionalpolitikken. Det er gjennom reglene for offentlig stette
(statsstatte), regler for offentlige anskaffelse og de fire frihetene (varer, tjenester, arbeidskraft
og kapital). Det er seerlig regelverket for offentlige anskaffelser som har hatt sterst
konsekvenser for kommuner og fylkeskommuner i Norge. Kravene om utlysning av
anskaffelser har medfert behov for mange endringer i rutiner, og det har blitt gkt behov for

mer ressurser og kompetanse til & sette seg inn i, og overholde, et komplisert regelverk. Det
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har ogsa i noen grad gitt starre begrensninger for de offentlige aktarers mulighet til & kunne
bruke lokale og regionale tjenesteleverandgrer, dette har igjen hatt konsekvenser for den

lokale neeringsutviklingen.

De fire frihetene har gitt flere muligheten til & ta arbeid i et starre omrade (hele EU/EQS-
omradet) og man kan investere i distrikter og regioner pa tvers av landegrensene. For Norge
har det sarlig hatt store positive konsekvenser a fa tilgang pa arbeidskraft fra andre land i EU.
Fra 2004 har det veert en sterk gkning i arbeidsinnvandringen til hele landet, og spesielt har
distriktene hatt fordeler av dette. | de sektorene der man har hatt mangel pa arbeidskraft, for
eksempel landbruk, fiskeri, bygg og anlegg, har arbeidsinnvandringen hatt stor betydning.
Dette har ogsa medfart at sveert mange kommuner og regioner i landet har hatt
befolkningsvekst (omrader som ellers ville hatt befolkningsnedgang). Mange sma og
mellomstore bedrifter i Norge har gjennom E@S-avtalen ogsa fatt tilgang pa sterre markeder i
Europa. P en annen side har ogsa enkelte neaeringer fatt oppleve konsekvensene av starre

konkurranse, her i landet, for eksempel transportnaringen.

Norge har knyttet seg opp til EU’s regionalpolitikk gjennom deltakelse i EU’s Interreg
program. Malsettingen med Interreg er at man gjennom interregionalt grenseoverskridende
samarbeid skal skape balansert regional utvikling. Norge kom inn i Interreg i 1996 og
bakgrunnen var en invitasjon fra Finland og Sverige om & delta i grenseregionalt samarbeid
(gjennom Interreg A-sgknader). De tre nordiske landene gnsket pa den maten a viderefare det
samarbeidet som hadde veert far Sverige og Finland gikk inn i EU (i 1995), mens Norge
valgte ikke-medlemskap. Norge gikk inn i Interreg samarbeidet uten hverken forutgaende
politisk behandling eller en formell rammeavtale om dette. Interreg har etter hvert blitt et
omfattende programsamarbeid og er en av starste programsamarbeidene man har med EU.
Serlig for fylkeskommunene og for de stgrre landsdekkende organisasjonene har Interreg blitt
en viktig del av det regionalpolitiske arbeidet. Interreg har blitt en viktig inngang til
samarbeid med andre europeiske aktgrer. Pa den maten er Norge og regionene blitt knyttet
nermere EU’s regionalpolitikk og deltakelsen medferer ogsé at man har en pavirkningskraft

inn i mot EU, men ogsa at man tar med kunnskap og kompetanse fra EU til landets regioner.

Mange regionale aktarer i Norge har opprettet egne kanaler for samarbeid og pavirkning
innenfor EU. For eksempel er alle fylkeskommunene representert gjennom ett av de seks
regionkontorene i Brussel. Regionkontorene arbeider pa forskjellig mate, men felles er at de

vil fremme sine regioners interesser i Brussel. Dette gjgr man ved a etablere kontakt og
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samarbeidsarenaer med andre regioner i Europe og formidle kunnskap og informasjon mellom

regionene i Norge og Brussel. Det finnes ogsa en egen regionkomite i EFTA/E@S.

Bade den norske orienteringen og tilknytningen til EU gjennom Interreg og andre
samarbeidsarenaer er relativt utbredt i landets kommuner og i fylkeskommunene. Mange
deltar i ulike prosjekter innenfor flere av EU’s programomrader. Men dette er ikke sa ofte
fremme i hverken politiske debatter eller generelt i europadebatten. Gjennom deltakelse pa
flere omrader og i samarbeid med flere av EU landene, vil norske regioner pavirkes bade i

tenkning og i utforming av tiltak og virkemidler, men:

...samtidig har ikke denne gkte regionale bevisstheten sa langt fart til at norske myndighetene
har gnsket & gjennomfare noen omfattende regionalisering av den norske forvaltnings-

strukturen. (Europautredningen, 2012, s. 515)

Den norske regionalpolitikken pavirkes av EU bade direkte gjennom regeltilpasning, men
ogsa indirekte, ved at norske politikk henter bade ideer og begreper fra EU. Man kan skille
mellom en regelbasert tilpasning til EU og tilpasning gjennom E@S avtalen og deltakelse i
Interreg. Gjennom dette far Norge forpliktelser gjennom formelt regelverk og arbeidsformer i
EJS (Interreg). Det vil ogsa forega en mer interessebasert tilpasning; endringer i europeisk
perspektiv vil pavirke norske aktgrers interesser, og blant annet skape nye arbeidsformer m.m.
Dette blir en mer en indirekte pavirkning (Europautredningen, 2012). | den norske
regionalpolitikken vil man ogs ha en idebasert tilpasning til EU og EU’s regionalpolitikk.
Norske aktarer tilegner seg samme problemforstaelse og/eller lgsningsforstaelse gjennom
kopiering av ideer og andres kunnskap i EU. Dette vil gi preferanser for norsk policy. Selv om
man ikke formelt er medlem av EU, kan man se at det er en pavirkning og det foregar
tilpasninger til EU’ regionalpolitiske omrader. P4 den maten kan man se en «europeisering»
av regionalpolitikken ogsa her i landet. Man kan pa flere mater se at regionene og den
nasjonale regionalpolitikken pavirkes av EU.

Men Norge er ikke en formell del av EU’s regionalpolitikk. EQS-avtalen omfatter ikke
regionalpolitikken i EU. Det betyr blant annet at Norge ikke far midler gjennom

strukturfondene, og de har ingen rolle i beslutningsprosessene som omhandler dette.
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6.4 Oppsummering

Om man ser nermere pa forskjellen i utviklingen i regionaliseringen i Norge og Sverige vil vi
hevde at mye av ulikhetene ma ses i sammenheng med det svenske EU-medlemskapet. En del
faktorer som vi har vist til, tilsier at utviklingen i Sverige og den svenske regionalpolitikken
kommer som resultat av EU medlemskap. | Sverige har man en raskere tilnaerming til EU, og
I starre grad er neermere knyttet til EUs politikk, enn det man ser i Norge. En stor forskjell
som vi mener har sterst betydning er at Sverige har tilgang til strukturfondsmidlene. Dette er
viktige insentiver og drivkrefter for regionaliseringen i Sverige. De samme insentivene har
man ikke i Norge. Selv om vi ogsa kan se at man i Norge pa mange omrader er pavirket av
EU, og innretter regler, politikkutforming og samarbeidsformer etter EU, sa er dette i mindre

grad enn i Sverige.

Prinsippene som ligger til grunn for strukturfondene, blant annet partnerskap og
addisjonalitet, gir grunnlag og feringer for de regionale institusjonene i Sverige med tanke pa
arbeidsformer, organisering og prioriteringer. Regionene i landet vil forsgke a sta sterkere i
konkurransen om strukturfondsmidlene og det skaper utgangspunkt for nye regioner — og
regionstyring. Og strukturfondsinndelingen i EU falger ikke som utgangspunkt de
administrative inndelingene i regioner i landet. Dette kan veere grunnlag for endringer i
regionalisering og inndelingene i landet. Som vi har sett s har de regionale folkevalgte
organene har fatt en starre rolle og flere oppgaver i sine regioner gjennom arbeidet med
strukturfondene. Vi kan ogsa anta at dette har betydning for fordelingen og legitimitet mellom
de statlige og folkevalgte regionale nivaer. Strukturfondene gir grunnlag for andre type
regioninndelinger og en sterkere vektlegging av den regionale forvaltningen, noe som vil
kunne endre innflytelsen mellom det regionale og nasjonale forvaltningsnivaene. Som vi har
nevnt vil det kunne gi det nasjonale styringsnivaet en svekket rolle (mtp & fa mindre kontroll
og styring). Dette ser man for eksempel gjennom kravet om at det skal vere en nasjonal
medvirkning og merinnsats til strukturfondsmidlene. Noe som gir grunnlag for at EU kan gi
faringer for hvordan det enkelte EU land skal bruke sine midler. Strukturfondsarbeidet kan
virke som en regionalpolitisk regulering pa den maten at det kan styre hvilke regionale

statteordninger som kan brukes.

Strukturfondene vil veere en viktig faktor i regionaliseringen. Det er en drivkraft for regionene
i arbeidet med a fa midler fra strukturfondene gjennom mer samspill og samarbeid mellom

flere aktarer pa regionniva. Og det vil virke drivkrefter som kommer utenfra regionen, i denne
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sammenheng vil det komme bade fra det nasjonale statlige niva, og de gjennom de faktorene
som virker inn fra det overstatlig niva, i fra EU. Gjennom EU’s regionalpolitikk og ved
strukturfondene vil EU vere en sentral pavirkningsfaktor i regionaliseringen. Pa den maten
kan man se at EU medlemskapet kan virke pa som en top-down prosess i regionaliseringen
der insentiver fra et overstatlig niva pavirker regionaliseringen. Men det kan ogsa bli en
bottom-up- prosess i regionaliseringen der EU-medlemskap skaper nye former for integrasjon
og samspill i og mellom regioner, og grunnlag for en stgrre autonomi i det regionale

forvaltningsnivaet.

Ut i fra draftingene vare ser vi at det er mye som tyder pa at Sveriges EU medlemskap har
stor betydning for at man har ulik grad av regionalisering i Norge og Sverige. Dette kan man
se i ut i fra analyser pa et system-niva; blant annet av de regionale forvaltningsnivaene og i
politiske prioriteringer og beslutninger. Et sparsmal man kan stille er om, og i hvor stor grad,
EU medlemskap pavirker befolkningen i regionene i Sverige. Dette vil vi drafte i var hypotese
om legitimitet som grunnlag for regionalisering i neste kapittel.
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7. Legitimitet som grunnlag for regionalisering

| dette kapittelet vil vi se neermere pa falgende hypotese: Skillet mellom Norge og Sverige nar
det gjelder regionalisering kan forklares pa bakgrunn av legitimiteten til det regionale
folkevalgte niva.

Regionaliseringsprosessen i Sverige har medfart en stgrre grad av selvstyre hos regionene og
de fleste landsting. Legitimitet er grunnlaget for politisk makt utevd av det regionale
folkevalgte niva. Er det slik at legitimiteten hos de regionale folkevalgte i Sverige var en
forutsetning for delegering av makt fra staten? Er det slik at landsting/regionene i sterre grad
enn norske fylkesting, har utgvd, og utaver, makt med en bevissthet om at de har rett til a
styre? Er det i Sverige en starre grad av folkelig anerkjennelse av politikerne som autoritet,
altsd som en legitim makt? Og hvis dette er tilfelle, hva kan forklare denne forskjellen i

legitimitet?

Max Weber kobler makt og autoritet til legitimitet, og sier at autoritet er det samme som
«legitimert» makt: Beslutninger aksepteres fordi de ses om rettmessige. Max Weber

kategoriserte kilder til legitimitet pa falgende mate:

-Karismatisk legitimitet pa bakgrunn av en persons evne til a skape lojalitet og tillit.
-Tradisjonell legitimitet som oppnas pa bakgrunn av tradisjoner og strukturer.
-Legal-rasjonell autoritet som legitimeres gjennom lover og regler (Weber, 1971).

Regionalisering i form av desentralisering av politisk makt og myndighet, er i seg selv en
prosess som bidrar til hgyere legitimitet pa det regionale folkevalgte niva. Jo mer makt og
myndighet som delegeres, jo flere oppgaver av betydning som legges til det regionale nivaet,
desto stgrre betydning vil det fa for innbyggere, neeringsliv m.m. Samtidig er det slik at det

regionale nivaet ma inneha legitimitet dersom regionalisering faktisk kan finne sted.

Man kan se pa ulike faktorer dersom en gnsker & vurderer legitimiteten til styresmaktene. En
kan ga inn pa politiske vedtak, og vurdere hvorvidt vedtakene falges opp i praksis. Eller male
befolkningens tillit til politikerne. Vi velger her a se naermere pa tillit, og vurderer dette pa

bakgrunn av valgdeltakelse og omdgmme.

55



7.1 Legitimitet — valgdeltakelse

Valgdeltakelse kan ses som en direkte maling av legitimiteten. Hgy valgdeltakelse er en
indikasjon pa at folket oppfatter styringssystemet som rettmessig styring, samtidig som hgy
valgdeltakelse gir politikerne rett til & uteve makt og myndighet, og sikrer politikerne
legitimitet. Jo stgrre andel som deltar i valg, jo flere er det som statter opp om politikerne
som styrer, og som dermed gir dem demokratisk legitimitet. Mens deltakelsen i valg til det
svenske landstinget 13 pa 88 prosent i 1985, var den i 2014 pa 82,4 prosent. I valg til
riksdagen var valgdeltakelsen i 2014 pa 85,8 prosent, og deltakelsen i kommunevalget 13 pa
82,8 prosent. Pa slutten av 90-tallet og frem til 2006, 1a valgdeltakelsen pa under 80 prosent,
men dette snudde i 2010, hvor valgdeltakelsen var pa 81 prosent (Statistiska centralbyran,

2016). Bade kommune og riksdalsvalget har hatt samme utviklingen som landstingsvalg.

| Norge var det i 1995 59,7 prosent som deltok i fylkestingsvalget, og i 2007 var det 57,5
prosent. 1 2011 var valgdeltakelsen oppunder 60 prosent, mens den i 2015 var pa 55, 9
prosent. Ser en pa valg til kommunestyret, var valgdeltakelsen noe hgyere; 62,8 prosent i
1995, 64,2 prosent i 2011 og 60 prosent i 2015. Den generelle valgdeltakelsen i Norge har
ligget under den som har veert i Sverige, som ligger pa Europatoppen nar det gjelder
valgdeltakelse. (Statistisk sentralbyra, 2015). Dette innebarer at det svenske folk i starre grad
enn det norske, ser ut til & vise en anerkjennelse av de som styrer, og bidrar til & legitimere
makten. Samtidig er viktig & papeke at valg er en av flere demokratiske kanaler, og at
befolkningen kan anerkjenne og stgtte opp om de folkevalgte, selv om de ikke deltar aktivt i

valg.

Hvorfor er valgdeltakelsen sa mye hgyere i Sverige? Som vi ser er den hgye valgdeltakelsen
ikke bare knyttet til valg av landsting, men ogsa i kommunevalg og riksdagsvalg er det hgy
deltakelse. En kan derfor anta at svenskene, i stgrre grad enn nordmenn, har en kultur for a
slutte om valg. Det har vart gjennomfart mange undersgkelser nar det gjelder arsaker til
valgdeltakelse. Valganalyser viser at individuelle kjennetegn som for eksempel
utdanningsniva, har stgrst betydning for valgdeltakelse. Samtidig er det undersgkelser som
viser at det ogsa kan veere forskjeller i samfunnet, for eksempel i kommunen, som kan gi
utslag. Det kan blant annet vaere en populer ordfgrerkandidat, eller en kultur for & delta i valg,
som kan fremme valgdeltakelse (Christensen, Arnesen, @degard & Berg, 2013). Sterkere
polarisering nar det gjelder saker som er oppe i valgkampen kan ogsa gi utslag. Videre ma det

antas at saker som man ser angar en selv eller det en er opptatt av, engasjerer mer.
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Pa denne bakgrunn mener vi at forskjellen i valgdeltakelse er interessant, og kan brukes som
en indikasjon pa at det folkevalgte regionale nivaet engasjerer mer i Sverige enn i Norge. Noe
som underbygger dette er at det i Norge er hgyere valgdeltakelse ved kommunevalg enn ved
fylkestingsvalg, mens en ikke finner tilsvarende tendens i Sverige. Og nar vi ser pa Sverige,
sa er det, til tross for at det er en kultur for & avgi stemme ved valg, likevel er en bevissthet
rundt deltakelse, idet oppslutning om nasjonale valg er hayere enn lokale valg. Derfor mener
vi at det er interessant & se at det i Sverige er like stor interesse for kommune og

landstingsvalg.

7.2 Legitimitet - omdgmme

En indikator pa legitimiteten til det regionale folkevalgte niva, vil vaere befolkningens
oppfatning av styringsnivaet, og det omdgmmet som landsting/selvstyrte regioner og

fylkeskommuner har.

| Norge viser undersgkelser at folks kjennskap til fylkeskommunens virkefelt er lav
(Kommunal- og regionaldepartementet, 2006). Selv om fylkeskommunen har ansvaret for
store og samfunnstunge oppgaver som skole og vei, er det farst og fremst den enkelte
videregaende skole og Statens vegvesen, som er de synlige aktegrer i media, og ikke
fylkeskommunen. Som vi vil komme narmere innpa har ogsa fylkeskommunene mistet en del

stgrre oppgaver, noe som ogsa Vil pavirke den allmenne interessen i befolkningen.

| «Medborgerundersgkelsen» som er gjennomfart av Hagskolen i Hedmark og Hagskolen pa
Lillehammer, ble respondenter fra de to fylkene Hedmark og Oppland spurt om politisk
interesse nar det gjelder internasjonal, nasjonal og regional og lokal politikk. Resultatet fra
undersgkelsen viser at mens 83 prosent av respondentene var meget eller ganske interessert i
nasjonal politikk, var i overkant av 50 prosent interessert i politikk pa fylkesniva (henholdsvis
i Hedmark og i Oppland). 84 prosent var interessert i politikk i hjemkommunen (Higdem,
Hayer, Lesjg & Mgnnes, 2013). Samme undersgkelse viser at tilliten til fylkeskommunen er

lavere enn tilliten til en rekke andre organisasjoner i fylkene.

Det kan altsa se ut som om folks kunnskap om fylkeskommunen er begrenset, og at det
regionale folkevalgte niva ikke har det beste omdemme. Og det har til tider veert mye debatt
om det regionale folkevalgte nivaet. Politikerne pa nasjonalt niva har en rekke ganger hatt
temaet oppe, og det ma antas at det som fremkommer i den politiske debatten, ogsa pavirker

folks oppfatning av regionalt styre og forvaltning. De sittende regjeringspartiene, Hgyre og
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Fremskrittspartiet, har programfestet nedleggelse av fylkeskommunen og vil at
fylkeskommunens oppgaver overfares til staten og kommunene. De mener at offentlige
oppgaver som krever skjgnnsutgvelse bar legges lokalt, men at hensynet til likhet i
tjenestetilbud kan veere et argument for a legge en del oppgaver til staten. Hgyre vil at det
meste av fylkeskommunens oppgaver overfares til kommunene, mens FrP ikke er like klare
pa dette punktet. Senterpartiet er for & beholde dagens lgsning, og Venstre og Kristelig
folkeparti vil beholde fylkeskommune, men ha stgrre regioner med en stgrre
oppgaveportefalje. Arbeiderpartiet gnsker ogsa a beholde fylkeskommunene, men er ikke like
tydelige pa gnske om oppgaver og innretning. Som vi vil se i det neste kapittelet har det ogsa
veert statlig motstand mot a legge mer makt til fylkeskommunene. Tore Hansen og Leif Arne
Helge viser til en statlig motstand, blant annet fra fylkesmennene, helt tilbake til 1950-tallet
(Hansen, 2008). Denne motstanden har ogsa veert reflektert i debatter og i media, noe som

heller ikke bidrar til et bedre omdgmme for det regionale folkevalgte nivaet.

Nar det gjelder de svenske landstingene kan man se lignende tendenser som i Norge. | en
undersgkelse som er publisert i boken «Varmlandska landskap» kommer det frem at
svenskers «fortroende» til politikere i landstinget var lavere enn tilliten til riks- og
kommunepolitikere. Mens 16 prosent hadde meget hay eller ganske hgy tillit til landstingets
politiker i Varmland, hadde 31 prosent slik tillit til rikspolitikere, og 30 prosent til
kommunepolitikere. (Nilsson, L., 2012). Landstingene er ogsa omdiskutert blant politikerne,
og det har veert en motstand mot regioner generelt (Bjgrklund, 2005). Som vi kommer tilbake
til matte de vestsvenske lanene motstand i den sosial-demokratiske regjeringen, nar de pa
midten av 90-tallet arbeidet for & bli en selvstendig region. Tidligere socialminister Géran

Hagglund (partileder for Kristdemokraterna) foreslo i 2013 & legge ned landstinget.

Men néar Ansvarskommiteen la frem sin innstilling, var det stor enighet enige om a opparbeide
et sterkere regionalt folkevalgt niva. Dette til tross for at Moderata samlingspartiet i lang tid
hadde uttalt at de gnsket a avskaffe det regionale nivaet (Karlsson). Og nar «Lagen om
forsoksverksamhet med andrad regional ansvarsfordelning» ble vedtatt i riksdagen den 15.
mai 1997, var det med et klart flertall. Flertallet i nasjonalforsamlingen stilte seg positive til
sterkere regionalt selvstyre, noe som ogsa ma antas a ha preget den politiske debatten, og
dermed ogsa kunnet pavirke befolkningens oppfatning av landstingene.

Nar det gjelder omdgmme og tillit ser en altsa mange likhetstrekk nar det gjelder det regionale
folkevalgte niva i Norge og i Sverige. Bade fylkesting og landsting har vart omdiskutert, og
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det kan se ut som om medborgere og politikere stiller sparsmalstegn ved det regionale nivaet.
En viktig forskjell kan vi imidlertid se, og det er viljen til & gjere lovendringer som bidrar til
et sterkere folkevalgt niva. Dette viser at det er et politisk flertall for en systemendring som
forsterker det regionale selvstyret, noe som indikerer at i Sverige har politikere nasjonalt tillit
til de folkevalgte pa regionniva. Det er videre et skille mellom Norge og Sverige nar det
gjelder valgdeltakelse, hvor den svenske oppslutningen er betydelig hayere enn i Norge. Av
dette kan en slutte at det regionale folkevalgte i Sverige har en hgyere demokratisk legitimitet
enn norske fylkesting. Flertallet oppfatter dette som rettmessig styring, noe som innebarer at

de styrende har autoritet fra de som styres.

Vi stilte innledningsvis spgrsmal om hva som eventuelt kan forklare en forskjell i legitimitet.
Hvis vi forholder oss til Webers kategorisering av kilder til legitimitet, kan legitimitet oppnas
pa bakgrunn av karisma og utstraling hos den/de som styrer, pa bakgrunn av historie og

tradisjoner og fordi lover og regler legger til rette for legitimitet.

Legitimitet pa bakgrunn av karisma og personlige egenskaper hos den enkelte politiker, kan
vaere relevant for tematikken i denne oppgaven, men vil kreve en analyse pa individniva, noe
som ville veere for omfattende. Men vi bruker Webers kategorisering av «tradisjonell
legitimitet» og «legal-rasjonell legitimitet» for a prave a finne forklaringer pa forskjellen i
legitimitet hos det regionale folkevalgte niva i Sverige og i Norge.

Nar det gjelder tradisjonell legitimitet, vil vi se pa dette i lys av felles identitet hos de som
styres. Dersom et avgrenset geografisk omrade utgjer en politisk og administrativ enhet, hvor
befolkningen faler en felles identitet pa bakgrunn av historie, kultur og sprak, vil omradet ses
som en «naturlig» enhet. Befolkningen vil identifisere seg med denne, og dermed vare

interessert i & pavirke beslutninger som angar deres region.

Hva legal-rasjonell legitimitet angar, vil vi se pa lover og regler som styrer og legger til rette
for beslutninger pa det regionale folkevalgte niva, herunder ikke bare det som fremgar i lov,

men ogsa regler eller styring som kan gi reell makt.

7.3 Tradisjonell legitimitet

Nar tilhgrigheten til et sted blir sterk, identifisere innbyggerne seg med stedet, bade i stor
skala (nasjonalitet, by) og i liten skala (nabolag). Det kan veare stedsidenitet knyttet til natur,
til naeringsliv (for eksempel industri, skog, landbruk), kulturell identitet, spraklig identitet,
tradisjoner eller andre former for fellesskap.
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Da vil stedsidentiteten i seg selv veaere en motivasjonskilde for & forsgke a pavirke
beslutninger som angar omgivelsene. Dersom regionen er uten betydning for innbyggernes
identitet, er det vanskelig a fa oppslutning rundt regionale politiske prosesser, og legitimiteten
hos de som beslutter og styrer svekkes. Vi har tidligere redegjort for regionaliseringsbegrepet,
og drivkrefter knyttet til regionalisering. Felles kultur og identitet hos befolkningen i en

region, har betydning for regionaliseringsprosesser i form av «bottom-up» prosesser.

Videre vil et styringssystem, som fylkesting og landsting, opparbeide legitimitet pa bakgrunn
av at dette er et system som har vedvart over tid, og er en tradisjonell styringsform.

Vi har tidligere i oppgaven sett pa den historiske bakgrunnen for dagens fylkeskommune og
Ian, og viser til kapittel 4 for & fa en nermere beskrivelse pa dette. Bade i Norge og Sverige
har lange tradisjoner med inndeling i fylker og lan. De geografiske grensene for dagens fylker
og lan har gjennom mange ar veert tilneermet de samme. Det er derfor narliggende a tro at
befolkningen i begge landene har opparbeidet seg en grad av identitet til omradet regionen.
Videre har lan og landsting veert underlagt bade statlig og regional folkevalgt styring, og vi
kan derfor ikke finne at tradisjon knyttet til styringsform har forklaringskraft nar det gjelder
forskjell i legitimitet. Bade i Sverige og i Norge finnes det «konkurrerende» historisk baserte
stedsidentiteter til fylkes- og lansidentiteten, og heller ikke her finner vi faktorer som kan
forklare en hgyere legitimitet hos det regionale folkevalgte niva i Sverige.

Identitet til landsdeler, altsa omrader starre enn fylker og lan kan ogsa ha lange historiske
tradisjoner, og dette kan igjen svekke fylkes/lansidentiteten. Skulle dette ha en
forklaringskraft nar det gjelder var undersgkelse om legitimitet, matte det veere funn som
tilsier en starre grad av landsdelsidentitet/identitet til regioner pa tvers av fylkesgrenser i
Norge enn i Sverige. Tor Selstad viser i en artikkel til at landsdeler som Nord-Norge,
Trendelag, Vestlandet, Sgrlandet og @stlandet star sterkt i folks bevissthet. Selstad sier at bare
i Sogn og Fjordane, Telemark og Vestfold er fylkesidentiteten sterkere enn
landsdelsidentiteten (Selstad, 2006 s.7). Det er utfert flere undersgkelser om nordmenns
tilknytning til forskjellige geografiske omrader, og disse viser at en farst og fremst er
tilknyttet landet som helhet, og etter dette, er de mest knyttet til bydelen/byen/bygda de bor i,
deretter falger kommunen og landsdelen omtrent pa samme niva, mens fylket rangeres nederst
(Bjerklund, Stava, Rose & Sagli, 2003), (Higdem et.al, 2013).

Men ogsa her ser vi likhetstrekk mellom de to landene. | kapittel 4 omtalte vi «landskapene» i

Sverige, og disse kan ha skapt identitet til omrader stgrre enn dagens lan. | Nord-Sverige
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eksisterer det en «norrlandsidentitet», og det & veere «norrlanning» sies a veere en like sterk
identitet som det & vaere «norrbottning», «vasterbottning» etc. | Dalarna, Varmland og
Jamtland er det en regional identitet (Aronsson, Kvarnstrom & Kaks, 2005). Nye regioner, er,
som nevnt, 0gsa etablert pa tvers av lansgrenser, noe som igjen kan veere en indikasjon pa at
selve lansidentiteten har konkurrerende identiteter ogsa i Sverige. At man faktisk har lykkes i
a etablere nye regionsgrenser en del steder i Sverige kan muligens veere en indikasjon pa at

identitet til 1an kan veere noe svakere enn i Norge?

Nar det gjelder stedsidentitet er det imidlertid viktig & papeke at det ikke er en lineaer
sammenheng mellom historisk tilknytning og identitet. Sa selv om historikken viser mange
likhetstrekk mellom norske og svenske regioner, kan det vere andre faktorer som har gitt
svenskene en sterkere identitet til sitt 1&n og landsting. Som vi har vert inne pa innledningsvis
i denne oppgaven, kan regionaliseringsprosesser ogsa ses pa bakgrunn av fysisk omgivelser
som infrastruktur og bolig- og arbeidsmarkeder, som skaper endrede samhandlingsmanstre.
Nettverksbygging pa tvers av geografiske trukne grenser, kan ogsa skape nye identiteter.
Nettverksformer er ikke like varige og stabile som tradisjonelle organisasjonsformer.
Deltakerne er lgsere og mer spredt utover, og grensene for hva som ligger inne i nettverket er
lasere enn for en organisasjon. (Pike et al., 2006, s. 92). Rose, Pettersen og Baldersheim
fremmer en hypotese om at det skjer en identitetsutvikling fra «lokalisme til

kosmopolittisme» (Baldersheim, Pettersen & Rose, 2011, s.4).

Men ogsa her ser vi en stor grad av likhet i utviklingen i de to landene. Bade i Norge og i
Sverige er det en hgy grad av mobilitet, med unge som flytter for & utdanne seg, og pendling
mellom jobb og bosted pa tvers av kommune og fylkesgrenser. Flere reiser utenlands, og noen
pendler mellom hus og feriesteder som ligger i andre fylker eller land. Gjennom de siste 20
arene har samfunnet endret seg ogsa nar det gjelder kommunikasjon og nettverksbygging.
Kontakter og samhandling skjer pa tvers av grenser, noe som ogsa kan bidra til at identitet
knyttet til kommune eller 1an svekkes. Eksempelvis kan vi nevne at det innenfor Kalmar 1an i
Sverige finnes det flere identiteter som er uavhengige av lansgrensene (Landstinget i Kalmar
1an, 2015). Videre kan vi se at nye regioner med selvbestemmelse knyttet til regional
utvikling, er satt sammen pa tvers av tidligere kommune og lansgrense. Som vi har veert inne
pa tidligere startet etableringen av Vastra Gétaland ut fra funksjonelle behov, og de
daveerende grensene utgjorde hindre for rasjonell oppgavelgsning. De siste arene har en bade
i Norge og Sverige sett en rekke stedsutviklingsprosjekt, for eksempel LUK prosjekter (Lokal

Stedsutvikling i Kommunene), byregionprogrammer i Norge, og landsbyprogrammer i
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Sverige, som kan ha bidratt til en sterkere tilknytning til kommunen eller regioner, innenfor
eller pa tvers av, fylkesgrensene/lansgrensene). Glamdalen i Hedmark fylke har hatt et aktivt
samarbeid knyttet til byregionsprogram og kommunesammenslainger, og gjennom nettverk pa
tvers av kommunegrenser og fylkesgrenser, knytter regionen seg mer mot «Oslo-regionens,
og distanserer seg mer fra resten av Hedmark. | Akershus er Baerum og Asker mer knyttet til

Oslo enn til den nordlige delen av fylket.

Drgftingene ovenfor viser at det er et brokete bilde som trer frem nar en ser pa dette med
stedsidentitet. Det er imidlertid mange likhetstrekk mellom Norge og Sverige nar det gjelder
historie og utvikling, og slik sett er det vanskelig a finne historiske og tradisjonelle faktorer
som tilsier at svenskene har en sterkere identitet knyttet til sitt regionale niva, og derfor i

stgrre grad stgtter opp om det regionale folkevalgte nivaet.

Vi vil imidlertid introdusere en faktor som kan bidra til at svenskene opplever en sterkere
identitet til lanet eller regionen, og det er EU-medlemskap. Dette er i sa fall en variabel som
bade harer inne under legitimering pa bakgrunn av historie og tradisjoner, og legitimering pa
bakgrunn av lover og regler. Nar det gjelder identitet, sa kan EU-medlemskap ha forsterket
den regionale identiteten, og bidratt til at regional folkevalgt styring har fatt sterkere

legitimitet.

7.4 EU-medlemskap

| boken «Europeiske regionaliseringsprosesser», skriver Baldersheim om den europeiske
integrasjon som drivkraft til regionaliseringsprosesser. Det vises til at gamle regionale
identiteter har vaknet til nytt liv, jf. Katalonia og Baskerland (Baldersheim, 2000).
Nasjonalstatens betydning, og den identitet som er knyttet til denne, svekkes til fordel for

regionale og europeiske myndigheter.

Etter 2. verdenskrig var nasjonalisme lite fremtredende i store deler av Europa. Stater som
Sovjetunionen, Jugoslavia og Tsjekkoslovakia var multinasjonale, og selve styreformen i
disse landene bidro til & holde staten sammen. | etterkant av reformene i @st-Europa, vokste
det frem nasjonale bevegelser, og nye stater ble dannet. Men ogsa i Vest-Europa var det
nasjonale bevegelser som sgkte selvstyre, som for eksempel irene i Nord-Irland og baskerne i
Spania. Med opprettelsen av EU og det frie europeiske markedet oppstar et transnasjonalt
gkonomisk fellesskap pa tvers av de tidligere statsgrensene. «Nasjonal-gkonomien» er i stor

grad erstattet med et europeisk gkonomisk fellesskap. (Hobsbawm, 1991). EU, som na
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omfatter bade gst -og vest- europeiske stater bidrar til, blant annet gjennom strukturfondene
som vi har omtalt tidligere, fremvekst av sterke regioner, og gjerne pa bekostning av staten.
EU s overnasjonale organisering har bidratt til a forsterke nasjonalismen, som igjen har bidratt

til regionaliseringsprosesser over hele Europa.

Som vi har sett er bade de svenske og de norske fylker og lan, regioner som har vedvart over
lengre tid, og vi har antatt av befolkningen har opparbeidet seg en identitet til omradet.
Identiteten kan ha bli svekket pa bakgrunn av gkt mobilitet, men kan ogsa ha blitt forsterket
gjennom regionale utviklingstiltak. Fer EU-medlemskapet ma det antas a ha veert, i hvert fall
en grad, av regional identitet i lanene i Sverige, og denne kan, pa bakgrunn av
regionaliseringsprosessene innenfor EU, ha blitt forsterket. Ser en pa nasjonalisme som en
drivkraft for regionaliseringsprosesser, er det imidlertid en viktig forskjell mellom svenske
1an, og de regioner en finner i flere andre europeiske land. | Sverige, som i Norge, har det
frem til de siste arenes gkning i innvandring, veert en felles kultur, sprak, historie og religion
for tilnaermet hele befolkningen. Urbefolkningen, finnspraklige minoriteter og romanifolket er
unntak, men pa bakgrunn av assimilering gjennom flere hundre ar, oppfyller ikke disse
folkegruppene kriterier som er brukt for a definere en nasjon. Bade i Norge og Sverige er
prinsippet om at politiske og nasjonale grenser samsvarer oppfylt, og drivkreftene for
lgsrivelse pa bakgrunn av nasjonalisme er ikke til stede, hverken fylker eller lan. Derfor kan

en ikke sidestille regionaliseringsprosessene med prosessene i Italia, Spania, Frankrike m.m.

Et annet viktig poeng er at Sverige har en sterk sentralisert stat, noe som politisk sett har
bidratt til at regioner ikke har samme betydning som for eksempel i Tyskland eller Belgia,
som er fgderale stater. Det er videre viktig & papeke at de selvstyrte folkevalgte regionene i
Sverige, for eksempel Vastra Gotaland, begynte sitt arbeid for sterre regionalt selvstyre lenge
far Sverige gikk inn i EU i 1995. Kun to ar etter at Sverige ble medlem av EU, ble
forsgksloven vedtatt i Riksdagen.

Det er ogsa viktig a fa frem at ogsa Norge, og fylkene, pavirkes av den regionaliserings-
prosessen som skjer i EU, og det kan derfor vare vanskelig a isolere effekten av det svenske
EU-medlemskapet. Hedmark fylkeskommune er den fylkeskommunen i Norge som deltar i
flest Interreg-prosjekter (Schau & Indset, 2015) | en forvaltningsrevisjon vedrgrende
Hedmarks deltakelse i Interreg foretatt av Hedmark revisjon i 2014, er en av konklusjonene at
politikerne i fylkestinget i Hedmark ikke har oversikt over de Interreg prosjektene Hedmark
fylkeskommune er involvert i (Skjeggestad & Klausen, 2015). Dette til tross for at Hedmark
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fylkeskommune i perioden 2007-2013 har deltatt i 41 store prosjekter i Hedmark med et
samlet budsjett pa omlag 420 mill. NOK/SEK. I rapporten framgar det videre at ca. 8 prosent
av befolkningen i fylket har veert i kontakt med et av prosjektene i prosjektperioden
(Skjeggestad & Klausen, 2015). Dette viser at samarbeidet mellom regioner i EU og Norge —
Sverige, ikke ngdvendigvis er bredt forankret i befolkning eller politikere i regioner som
deltar. NIBR har ogsa foretatt en analyse av norsk deltakelse i EU programmene for samme
periode. En av konklusjonene her var at alle prosjektene i studiet var nyttige for kommuner og
fylkeskommuner i den forstand at deltagerne har blitt mer bevisst pa europeiske utfordringer
og europeisk kultur. (Schau & Indset, 2015). Selv om Forvaltningsrevisjonsprosjektet og den
omtalte NIBR rapporten ikke kan sies a utgjgre noe bredt dokumentasjonsgrunnlag, viser det
at EU-samarbeidet ikke ngdvendigvis er bredt forankret i bevisstheten hos befolkningen i
regioner som deltar i samarbeidet. En kan derfor ikke med sikkerhet si at samarbeid med
regioner pa tvers av nasjonale grenser bidrar til & fremme regional identitet pa bekostning av
identitet til staten. Og skulle dette veere tilfelle, bidrar Norges sterke tilknytning til EU, til at
medlemskapet ma antas a ha en begrenset forklaringseffekt nar det gjelder skillet mellom

Norge og Sverige hva identitet og legitimitet til de folkevalgte styresmaktene i regionen.

Kort oppsummert kan vi ikke se at en hgyere legitimitet hos det det regionale folkevalgte niva
i Sverige, skyldes at svensker har en sterkere identitet til l&net og landstinget, enn det
nordmenn har til fylkene. Tvert imot kan det, pa bakgrunn av etablering av nye regioner flere
steder i Sverige, stilles sparsmalstegn ved om den kan vere lavere enn nordmenns tilknytning
til sine fylker. Regionaliseringsprosessene i EU er ikke uten betydning nar det gjelder
legitimiteten, men har liten forklaringskraft nar det gjelder forsterking av utvikling av felles
identitet og felles kultur. Slik sett skiller regionaliseringsprosessen i Sverige seg fra den som
har funnet sted i en del andre EU-land, hvor felles kultur og identitet hos befolkningen i en
region, igangsetter eller forsterker har betydning for regionaliseringsprosesser i form av

«bottom up» prosesser.

Dersom det ikke er sterkere stedsidenitet forankret i historikk som forklarer forskjellen i
legitimitet, kan det veaere det Weber omtaler som legal-rasjonell autoritet som legitimeres

gjennom lover og regler.

7.5 Legal-rasjonell legitimitet

Oppslutningen om det politisk- administrative nivaet i et regionalt omrade vil ikke fglge

automatisk av at befolkningen i samme omrade faler en felles identitet. Teorier om tillit og
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politisk oppslutning har ofte tatt utgangspunkt i bade kulturelle og politiske forklaringer, men
undersgkelser har vist at dette i stor grad skyldes institusjonelle faktorer (Nilsson, L. 2012).
Men dersom de regionale myndighetene i omradet har innflytelse pa prosesser og beslutninger
som bergrer innbyggerne, vil dette medfare stgrre engasjement, og gi beslutningstakerne
legitimitet, noe som igjen kan bidra til gkt regionalisering. Lover og regelverk kan
tilrettelegge for et regionalt folkevalgt med myndighet og autoritet, men er i seg selv ikke nok
til & sikre legitimiteten. Regionale folkevalgte ma ogsa ha muligheten til faktisk a vedta og
sikre gjennomfgring av oppgaver som betyr noe for befolkningen. I hvilken grad kan det
ulikheter nar det gjelder lovgrunnlaget og /eller strukturene i forvaltningssystemet ha gitt de

svenske landstingene starre grad av legitimitet enn de norske fylkeskommunene?

Lovgrunnlaget for oppgavelgsning pa de ulike forvaltningsoppgavene er hjemlet i en rekke
ulike lover og forskrifter, og det vil blitt en omfattende oppgave a ga inn pa alle disse. Som vi
tidligere har vaert inne pa, er det ogsa en rekke regler og feringer knyttet til EU som har
konsekvenser for det regionale arbeidet. Pa grunn av omfanget er det ngdvendig & avgrense
analysen til & omfatte deler av ansvarsomradet for fylkeskommuner og landsting. Vi har
derfor valgt & se pa lover og regler, og strukturer, makt og myndighet innenfor regional
utvikling. Regional utvikling er et ansvarsomrade som er felles for folkevalgt regionalt niva i
Norge og Sverige, og det er ogsa fremhevet at dette er den viktigste rollen for fylkesting og
landsting/regioner. Dette betyr ikke at makt og myndighet innenfor tjenesteproduksjon som
skole, helse, kollektivtransport, drift og vedlikehold av veg, ikke er relevant her. Statlig
detaljstyring pa lover, retningslinjer, budsjettering og rapportering nar det gjelder skoletilbud,
er et eksempel pa hvordan staten begrenser regionale folkevalgtes mulighet til & tilpasse
skolen til regionale behov innenfor naringslivet. Dette svekker det regionale
handlingsrommet, og fratar regionalt folkevalgt niva autoritet og legitimitet pa
utdanningsomradet. Hvordan dette eller andre omrader handteres i de to landene ville derfor

ha betydning for problemstillingen var, men vil bli for omfattende for denne oppgaven.

Vi vil videre avgrense analysen til lov og strukturer i den norske og svenske forvaltningen, og
ikke ga inn i en analyse av lover, regelverk og strukturer innenfor EU systemet. Vi har
tidligere sett pa EU og konsekvenser av organiseringer av EU’s strukturfond under kapittel 6.
Andre lover og regler som kommer gjennom EU har ogsa betydning for det regionale
folkevalgte nivaet, men mye av dette implementeres via den nasjonale
sentraladministrasjonen, og det er derfor vanskelig a analysere den direkte effekten nar det

gjelder regionale folkevalgtes legitimitet. Det er helt klart at EUs lovverk pavirker det
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regionale handlingsrommet. Det kan bidra til & fremme det regionale handlingsrommet, men
kan ogsa bidra til a svekke det, for eksempel ved a begrense muligheter til & velge regionale
leverandgrer og produsenter. Beregninger viser at 70 prosent av sakene som behandles i

fylkestinget er bergrt av regler og bestemmelser i EU.

Selve lovgrunnlaget for fylkeskommune og landstinget sitt generelle virke, ligger i
henholdsvis kommuneloven og kommunallagen. | den norske kommuneloven star fglgende i

formalsparagrafen (jf.§ 1): Formalet med kommuneloven er;

«...a legge til rette for et funksjonsdyktig kommunalt og fylkeskommunalt folkestyre, og for
en rasjonell og effektiv forvaltning av de kommunale og fylkeskommunale fellesinteresser
innenfor rammen av det nasjonale fellesskap og med sikte pa en bearekraftig utvikling»
(kommuneloven, LOV-1992-09-25-107).

| 8 1 den svenske Kommunallagen heter det at kommuner og landsting

«...skoter pa demokratins och den kommunala sjalvstyrelsens grund de angeléagenheter som

anges i denna lag eller i sarskildaforeskrifter» (jf. 8 1 i kommunallagen, 1991:900 ).

En viktig lov knyttet til regionalisering i Sverige, 1a «i Lagen om forsoksverksamhet med
andrad regional ansvarsfordelning», som ble vedtatt av Riksdagen i 1997. Bakgrunnen for at
noen landstingregioner fikk ansvar for regional utvikling, er utredninger og rapporter som tok
for seg oppgavedelingen mm. 1 1992 kom Regionutredningen sin uttalelse (SOU 1992:63)
Regionala roller - en perspektivstudie. Utvalget som utarbeidet utredningen hadde som
oppgave a gjere en analyse av den offentlige forvaltningens regionale oppbygging, og gi
anbefalinger nar det gjaldt fremtidig organisering (Sveriges riksdag, 1992). Et av alternativene
som her kom opp var & etablere et nytt folkevalgt niva som skulle f& oppgaver fra
lansstyrelsen og landsting. Véstsverigeutredningen, som ble forfattet av de samme
forfatterene som utarbeidet Regionutredningen, tok for seg hvordan oppgaver i regionen
kunne loses fremover 1 SOU 1992:66 “Vistsverige - region 1 utveckling”. I denne utredningen
ble det foreslatt & danne et nytt vest-svensk lan bestaende av lanene: Ggteborg og Bohus,
Alvsborg, Skaraborg og Halland. Videre ble det foreslatt at lansstyrelsernas ansvar for de
regionale utviklingssparsmalene skulle flyttes til ett kommune-/landstingsbasert
regionforbund. Dette skulle skje i pavente av at det ble tatt en politisk beslutning nar det gjaldt
organisering av de regionale utviklingsoppgavene i tiden fremover (Véstra
Gotalandsregionen, 2016). 1 1995 kom Regionsberedningen med forslag om a sla sammen de

vest-svenske lanene til er nytt landsting som skulle fa en forsgksordning med a ta over det
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regionale utviklingsansvaret fra lansstyrelserne og dermed bli en region med regionalt
selvstyre. Tross motstand bade innad i regjeringen og i kommunene, ble en sammenslaing
videre utredet. | mars 1997 kom regjeringens proposisjon (regeringsforslag till riksdagen) om
endring i lansinndelingen, oppbygging av et “’storlandsting” og regionalt utviklingsansvar til
vest-Sverige. | proposisjonen ble det foreslatt at lanet skulle fa navnet Vastergotlands lan.
(lansindelning, bildandet av ett storlandsting och regionalt utvecklingsansvar pa forsok
Vaéstsverige). Nar riksdagen vedtok ”Lagen om forsoksverksamhet med dndrad regional
ansvarsfordelning” den den 15 maj 1997 ble Vistergotland endret till Vastra Gotaland.
Oversikt over avstemming i riksdagen viser at 203 stemte for, mens 68 var mot endringene.
(203 (S, Fp, C, V och Kd)) og 68 (M och Mp)). Ogsa Skane gikk inn som en forsgksregion. |
Gotland kommunen (bade landsting og kommune) fikk kommunen en forsgksordning med
regionalt utviklingsansvar, og det var ogsa forsgk i Kalmar lan (Vastra Gotalandsregionen,
2016) .

| 2010 ble Lag (2010:630) om regionalt utvecklingsansvar i vissa lan vedtatt, og den tradte i
kraft i 2011. I loven ligger bestemmelser om regionalt tilvéxtarbete og lansplaner for regional
transportstruktur i Ostergétlands, Jonkopings, Kronobergs, Gotlands, Skéne, Hallands, Vastra
Gotalands, Orebro, Gavleborgs och Jamtlands 1an. Med regionalt tilvaxtarbete menes
innsatser for & skape en berekraftig (hallbar) regional vekst og utvikling (Lag om regionalt
utvecklingsansvar i vissa lan. Lag 2010:630, § 2). Loven gjelder for Ostergdtlands lans
landsting, Jonkdpings lans landsting, Kronobergs lans landsting, Skane lans landsting,
Hallands lans landsting, Vastra Gotalands lans landsting, Orebro lans landsting, Géavleborgs
lans och Jamtlands lans landsting. Loven gjelder ogsa, med unntak av 8 § 1, for Gotlands

kommune. | henhold til loven skal nevnte landsting:

1. utarbeta och faststélla en strategi for lanets utveckling

och samordna insatser for genomférandet av strategin,

2. trots 2 kap. 8 § andra stycket kommunallagen (1991:900) besluta om anvandningen av vissa
statliga medel for regionalt

tillvaxtarbete, och

3. folja upp, lata utvardera och arligen till regeringen

redovisa resultaten av det regionala tillvéaxtarbetet.

(Lag (2010:630) om regionalt utvecklingsansvar i vissa lan, § 5)

Videre heter:
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6 § De landsting som avses i denna lag far utfora uppgifter inom ramen for EU:s

strukturfondsprogram.

7 8 De landsting som avses i denna lag ska upprétta och faststélla l&nsplaner for regional

transportinfrastruktur

8 8§ De landsting som avses i denna lag ska samverka med
1. lanets kommuner, och

2. lansstyrelsen och 6vriga berérda statliga myndigheter.

9 § De landsting som avses i denna lag ska samrada med foretradare for berdrda organisationer

och naringslivet i lanet.» (Lag (2010:630) om regionalt utvecklingsansvar i vissa l&n).

| Sverige har en ogsa en lov om kommunale samverkansorgan (2002:34). | loven gis
kommunene rett til & opprette samverkansorgan som far ansvaret for regionale
utviklingsspersmal innenfor lanet (Lag om samverkansorgan i lanen. Lag 2002:34). Det er
opprettet kommunale samverkansorgan med regionalt utvecklingsansvar i Uppsala,
Sddermanlands, Kalmar, Blekinge, Varmlands, Dalarnas och Vasterbottens lan. | Stockholms,
Vastmanlands, Véasternorrlands och Norrbottens l1&n har lansstyrelsen det regionale

utviklingsansvaret (Finansdepartementet, 2015).

| Norge er Lov om planlegging og byggesaksbehandling (Plan- og bygningsloven) viktig nar
en skal se pa ansvaret innenfor det regionale utviklingsarbeidet. | Plan -og bygningslovens §

3-4 Regionens planoppgaver og planleggingsmyndighet star som falger:

«Regional planlegging har til formal & stimulere den fysiske, miljgmessige, helsemessige,
gkonomiske, sosiale og kulturelle utviklingen i en region.

Regional planmyndighet har ansvaret for og ledelsen av arbeidet med regional planstrategi,
regionale planer og regional planbestemmelse etter reglene i kapittel 7 og 8. Regional
planmyndighets kompetanse til & vedta regional plan kan ikke overfares eller delegeres til
annet organ.

Regional planmyndighet skal sgrge for & ha tilgang til ngdvendig planfaglig kompetanse for
utarbeiding og behandling av planer og planfaglig veiledningsvirksomhet etter loven.

Fylkestinget er regional planmyndighet». (Plan- og bygningsloven, LOV-2008-06-27-71)

Regional planstrategi ble innfgrt som nytt verktay i den regionale planleggingen gjennom

plan og bygningsloven av 2008.

Kapittel 7 i Plan- og bygningsloven omhandler «regional planstrategi».
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8§ 7-1 star det:

«Regional planmyndighet skal minst én gang i hver valgperiode, og senest innen ett ar etter
konstituering, utarbeide en regional planstrategi i samarbeid med kommuner, statlige organer,

organisasjoner og institusjoner som blir bergrt av planarbeidet.

Planstrategien skal redegjare for viktige regionale utviklingstrekk og utfordringer, vurdere
langsiktige utviklingsmuligheter og ta stilling til langsiktige utviklingsmal og hvilke sparsmal

som skal tas opp gjennom videre regional planlegging.»

«Den regionale planstrategien skal inneholde en oversikt over hvordan de prioriterte
planoppgavene skal falges opp og opplegget for medvirkning i planarbeidet.» (Plan- og
bygningsloven, LOV-2008-06-27-71).

| § 7-2 star falgende:

Forslag til regional planstrategi sendes pa hgring og legges ut til offentlig ettersyn. Fristen for
a komme med uttalelse skal vaere minst seks uker. Planstrategien vedtas av regional

planmyndighet.

Nar regional planstrategi er vedtatt av regional planmyndighet, legges den fram for Kongen til
godkjenning. Ved godkjenningen kan Kongen, etter drgfting med regional planmyndighet,
vedta de endringer som finnes pakrevd ut fra hensynet til nasjonale interesser.

Statlige og regionale organer og kommunene skal legge den regionale planstrategien til grunn

for det videre planarbeidet i regionen. (Plan- og bygningsloven, LOV-2008-06-27-71).

Regional planstrategi er et verktgy for a ta stilling til hvilke regionale planspgrsmal som det er
viktig a arbeide med for nyvalgte fylkesting og kommunestyrer. Arbeidet med regional
planstrategi skal lede fram til en beslutning om hvilke planer som skal utarbeides. Dette skal
igjen vurderes pa bakgrunn av hva som er de viktigste regionale utfordringene og med
utgangspunkt i nasjonale mal og rammer som er trukket opp av regjeringen og Stortinget
(Miljgdepartementet, 2012).

Pa bakgrunn av Plan- og bygningsloven er den norske fylkeskommunen gitt en farende rolle i

det regionale utviklingsarbeidet.

Ser en pa lovverket knyttet til det regionale folkevalgtes ansvar og myndighet pa det regionale
utviklingsomradet, er det klart altsa at fylkesting, utvalgte landsting og kommunale

samverkansorgan har et lovpalagt ansvar og myndighet. Staten, bade i Norge og i Sverige, har
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delegert regionalt utviklingsansvar til et regionalt folkevalgt niva. | Norge gjelder dette for
samtlige fylkeskommuner, mens det i Sverige er et utvalg landsting som har denne
myndigheten. Slik sett kan en si at stortinget tilsynelatende har gjennomfart en endring som
bergrer hele landet, mens svenskene har en differensiert lgsning. Lag (2010:630) om
regionalt utvecklingsansvar i vissa lan, gar imidlertid lenger enn den norske Plan- og
bygningsloven, idet den sier at statlige oppgaver og gkonomiske virkemidler skal overfares.
Dette er kanskje den avgjerende faktoren nar det gjelder & opparbeide seg en legitimitet som
planlegger og utvikler — nemlig at du har bade gkonomiske virkemidler og myndighet, som
sikrer gjennomfgring, og den har en forklaringskraft nar det gjelder a forklare forskjellen i

regionalisering i Norge og Sverige.

7.6 Oppsummering

| dette kapittelet har vi sett n&ermere pa betydningen av legitimitet hos det regionale
folkevalgte niva, nar det gjelder regionaliseringsprosesser. Vi har sett pa om sterkere grad av
delegering av makt og myndighet til det regionale nivaet i Sverige, skyldes at det regionale
folkevalgte nivaet har starre legitimitet enn de norske fylkestingene, og om dette i sa skyldes

historikk og tradisjoner eller legal-rasjonell autoritet.

Bade ut fra valgdeltakelse og omdgmme, kan en slutte at det svenske regionale folkevalgte
niva har en hgyere grad av legitimitet, noe som kan ha bidra til en sterkere grad av
regionalisering i Sverige de siste 10-20 ar. Forskjellen i legitimitet kan i liten grad forklares ut
fra en sterkere regional identitet hos befolkningen i de svenske lan. Dette skyldes at historie
og tradisjoner for det regionale folkevalgte niva i Sverige og Norge er forholdsvis
sammenfallende. Vi finner heller ikke belegg for at en historisk identitet til regionen er blitt
forsterket gjennom svensk EU-medlemskap. Dette kan ses i sammenheng med at Sverige er
en sentralisert stat hvor nasjonale og statlige grenser er sammenfallende. Vi har ogsa sett pa
hvordan endringer i infrastruktur og nettverk kan svekke gamle stedsidentiteter, og bygge opp
om nye. Sann sett er det interessant a se pa en ny region som Vastra Gotaland som ble etablert
pa bakgrunn av dette med funksjonalitet og infrastruktur.

Svenske velgere viser i stgrre grad enn norske, en anerkjennelse av det folkevalgte regionale
nivaet, og svenske politikere har hatt starre tiltro til regionalt selvstyre, enn hva som har veert
tilfelle i Norge. Dette har medfart til at det regionale folkevalgte nivaet har fatt en legal-
rasjonell autoritet som legitimeres gjennom lover, regler og strukturer i styringssystemet, og

som igjen bidrar til stgrre legitimitet. Samtidig er det slik at det regionale nivaet i
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utgangspunktet ma inneha legitimitet dersom regionalisering faktisk kan finne sted. Her kan
det se ut som om bottom-up prosesser i de selvstyrte regionene pa bakgrunn av infrastruktur
og funksjonelle behov, har bidratt til politisk stette.
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8 Staten og det regionale nivaet - formelle og uformelle strukturer

| dette kapittelet tar vi for oss hypotesen om at en sterkere grad av regionalisering i Sverige,
kan forklares pa bakgrunn av statlig organisering, de formelle og uformelle strukturer, og
oppgavefordelingene mellom statlig regionalt niva og folkevalgt niva.

Vi vil beskrive utviklingen og fordelingen av ansvar og oppgaver mellom det regionale

folkevalgte niva og det statlige regionale nivaet.
Norge har et politisk forvaltningsniva med tre nivaer: Kommuner, fylkeskommuner og stat.

| 1961 ble loven om fylkeskommunene vedtatt. Det var fylkesmannen som fremdeles skulle
administrere fylkeskommunen. | lgpet av 1970-tallet ble det gjennomfert flere reformer som
medfarte store endringer i fylkeskommunene. | fra 1. januar 1976 ble det innfert direkte valg
av representanter til fylkestinget, og fylkeskommunen fikk en egen fylkesradmann som ledet
administrasjonen, mens fylkesmannen fikk rent statlige oppgaver, og ble et eget statlig organ
(Amdam et.al., 2014) Amdam oppsummerer de mange store endringene for

fylkeskommunene slik:

...de viktigste endringene i fylkeskommunen skjedde mellom 1975 og 1977 gjennom
innfgringen av «Den nye fylkeskommunen». Denne innebar direktevalg til fylkesting,
frikoblingen fra Fylkesmannsembetet, innfgring av stillingen som fylkesadministrasjonssjef og
innfaring av direkte fylkesskatt. (Amdam et.al., 2014, s. 25)
Frem til midten av 1980-tallet ble det gjennomfart flere endringer i oppgaver og fordeling av
ansvar mellom det regionale folkevalgte organet og fylkesmannsembetet. Fylkeskommunene
fikk ansvar for videregaende utdanning, veier, samferdsel, og sykehusene. Staten fikk i
gjennom disse prosessene ansvaret for de hgyere utdanningsinstitusjonene. Fra midten av
1990-tallet ble det vedtatt at flere oppgaver skulle overfares fra fylkeskommunene til staten.
Dette var spesielt innenfor helse og sosialsektoren, og i 2002 ble spesialisthelsetjenesten
flyttet fra fylkeskommunene til statlige myndigheter. Samtidig fikk det folkevalgte
regionnivaet en forsterket rolle som regional utviklingsaktgr. Sa fra & vaere et organ som
skulle uteve tjenester og myndighetsutavelse, ble fylkeskommunen etter hvert tillagt en

hovedrolle som samfunnsutvikler.

Gjennom flere reformer har det veert et uttalt mal fra regjeringens side a styrke
fylkeskommunens rolle i det regionale utviklingsarbeidet, og gjere fylkeskommunen til en

regional samfunnsutvikler, og vere samordner og tilrettelegger for partnerskap og utvikling.
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Allerede i 1974, i forarbeidet til etablering av «Den nye fylkeskommunen», ser en at det

regionale folkevalgte niva er tiltenkt oppgaver som gar ut over det & vere en forvalter. Det er
ikke gitt noen presis definisjon av begrepet eller noen «bestilling» til fylkeskommunene i hva
som ligger til rollen og oppgaven som regional utviklingsakter. | St.meld. nr. 19 (2001-2002)

sies det at:

...formalet med regional utvikling er & skape en helhetlig og @nsket samfunnsutvikling for
egen region. | dette ligger det for eksempel gkt verdiskaping, god tilgang pa stabil
arbeidskraft, variert arbeidsmarked, godt tjenestetilbud og vekstkraftige regioner. Med de
komplekse og sammensatte utfordringer regionene star overfor, er det viktig & mate disse med
en helhetlig politikk, der brukernes behov star i fokus og hvor det kan settes inn tiltak pa
omrader som er kritiske for god regional utvikling. (Olje og energidepartementet, 2002, s
40)

Videre sies det i stortingsmeldingen at regionalt utviklingsarbeid er knyttet til a se
sammenhenger i og a forbedre hele det regionale samfunnet. En ma ta utgangspunkt i
regionenes situasjon og utfordringer og fortrinn for regionene. Det ma samarbeides pa
regionalt niva. Regjeringen vil at fylkeskommunene skal flytte fokus fra styring og kontroll,
til utvikling basert pa partnerskap og samarbeid. Gjennom a styrke fylkeskommunens
mulighet til & fylle rollen som regional utviklingsaktar, mener regjeringen den vil bli en mer

interessant samarbeidspartner for naringsliv, regional statsforvaltning og kommuner.

| St.meld. nr. 12 (2006-2007), omtalt som regionalmeldingen, slo daverende regjering fast at
fylkeskommunene skulle vere sentrale regionale utviklingsaktgrer ved & vere ledende
padrivere for & utnytte regionale og lokale fortrinn til regional utvikling ut fra
regionalpolitiske vurderinger og prioriteringer. Videre skulle fylkeskommunen lede an i
samarbeide og ta initiativ som kunne styrke utviklingen for hele og deler av regionen

(Kommunal- og regionaldepartementet, 2006)

| denne meldingen til Stortinget skisseres oppgave- og ansvarsfordeling mellom
forvaltningsnivaene. Videre er det i Meld St. 13 (2012-2013) presisert at fylkeskommunene
skal veere med pa a utvikle en felles forstaelse for arbeidet med regional utvikling gjennom
partnerskap, samarbeid og samhandling. Regionalt utviklingsarbeid handler om a se koblinger
mellom ulike sektorer og utvikle strategier for a fremme den samfunnsutviklingen man gnsker

i eget fylke (Kommunal- og regionaldepartementet, 2013).
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Fylkeskommunens rolle som samfunnsutvikler har ogsa blitt aktualisert i spgrsmal om nye
regioninndelinger og oppgavefordeling mellom forvaltningsnivaene. Dette har tema og til
politisk behandling ved flere anledninger i Norge i lgpet av arene. | flere Stortingsmeldinger
og offentlige utredninger kan man se hvordan det har vart argumentert og veert forsgk pa
endringer i oppgaver mellom statlige og folkevalgte organer. | NOU 1974:53 Om mal og
retningslinjer for reformer i lokalforvaltningen er det gitt anbefalinger om at staten skal ta seg
av oppgaver som ikke krever regional tilneerming, mens oppgaver som forutsetter lokal
kjennskap delegeres til fylkeskommune eller kommune (Amdam et.al., 2014) Hovedkomiteen
for reformer i lokalforvaltningen, som sto bak denne utredningen, la frem en rekke
utredninger knyttet til fylkeskommunen. I Nye mal og retningslinjer for reformer i
lokalforvaltningen, som kom 14 ar etter NOU 1974:53, sies det at nar det gjelder den
administrative ansvars- og oppgavedelingen bgr oppgaver som forutsetter lokal politisk
styring overfares til folkevalgte organer i fylkeskommuner og kommuner. Desentralisering av
statlige oppgaver til kommunene og fylkeskommunene bar fortsette (Kommunal- og
arbeidsdepartementet, 1988).

Oppgavefordelingsutvalget som ble oppnevnt i 1998, slo fast at fylkeskommunen ikke hadde
lykkes som regional utviklingsakter. | Oppgavemeldingen (NOU 2000:22), heter det at det er
som regional utviklingsakter «fylkeskommunen i minst grad har lykkes i & leve opp til de
forventningene en hadde til den i 1976» (Oppgavefordelingsutvalget, 2000).
Oppgavefordelingsutvalget mener det kan skyldes at fylkeskommunen ikke har utnyttet det
handlingsrommet den har. Men utvalget mener ogsa at det skyldes at fylkeskommunen har
manglet virkemidler til & veere en sentral utviklingsakter pa regionalt niva. Videre star det at
oppgavefordelingen mellom regional statsforvaltning og fylkeskommunen pad mange omrader
er lite hensiktsmessig. Det blir fremhevet som sarlig betenkelig at regional statsforvaltning
ivaretar oppgaver med et tydelig utviklingspreg, noe som bidrar til 4 skape en uklar ansvars-
og rollefordeling pa regionalt niva. Flertallet i utvalget tilradde & styrke regionnivaets rolle
som regional utviklingsaktar og mente det regionale folkevalgte nivaet bl.a. burde ha ansvaret
for regional samferdsel, regional utvikling og tilrettelegging for neringsutvikling, regional
planlegging, videregaende opplearing og kultur.

Effektutvalget ble oppnevnt av Regjeringen i oktober 2001. Utgangspunktet for oppnevnelsen
var et behov, signalisert gjennom St.meld. nr. 34 (2000-2001) Om distrikts- og
regionalpolitikken og St.meld. nr. 30 (2000-2001) Langtidsprogrammet, for a gke kunnskapen

om effekter av ulike typer statlig innsats for regional utvikling og distriktspolitiske mal.
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Utvalget konkluderte med at statlig politikk har mye a si for utviklingen i regionene, selv om
de ulike sektorene i liten grad har regionalpolitiske malsettinger. Videre sa utvalget at
effekten overfor regionene blir starre nar sektorpolitikkens blir samordnet.

Distriktskommisjonen ble oppnevnt i 2003. Mandatet for arbeidet var a «... foreta en
gjennomgang av helheten i dagens distrikts -og regionalpolitikk, det vil si av bade «bred» og
«smal» statlig politikk, som har betydning for bosetting og regional utvikling» (Kommunal-
og arbeidsdepartementet, 2004). Hensikten med kommisjonen var a «legge grunnlaget for en
bred politisk forankring av innretningen og valg av typer virkemidler i distrikts- og
regionalpolitikken». Distriktskommisjonen skulle bygge videre pa Effektutvalget, som hadde
lagt fram utredningen NOU 2004:2 Effekter og effektivitet. Effektutvalget hadde signalisert et
behov for a gke kunnskap om effekter av statlig innsats nar det gjelder regional utvikling og
distriktspolitikk. VVidere mente utvalget at starre regioner ville gi mer effektiv oppgavelgsning
(Amdam et.al., 2014, s. 32).

Distriktskommisjonen sa i sin utredning at dersom staten delegerer mer myndighet til
underliggende forvaltningsnivaer, vil det i starre grad enn i dag veere opp til disse nivaene a
prioritere og innrette politikken. «De politikkomradene hvor det er sarlig viktig &
desentralisere makt og myndighet, er etter Distriktskommisjonens mening de omradene som
har starst betydning for lokal og regional utvikling, og som er egnet a tilpasse til lokale og
regionale forutsetninger. Der det i starre grad apnes for regionale prioriteringer ma det skapes
aksept for regionale ulikheter i politikken, ogsé pa sentralt politisk niva». | regionalmeldingen
til stortinget (St.meld. nr. 12 (2006—2007) skisseres en oppgave- og ansvarsfordeling mellom
forvaltningsnivaene. Oppgavene som skulle overfares var innen samferdsel, naringsutvikling,

miljgvern, landbruk, forskning og planlegging.

Regionalmeldingen la grunnlag for den kommende forvaltningsreformen som tradte i kraft 1.
januar 2010. Reformen skulle bidra til et forsterket folkestyre og demokrati pa lokalt og
regionalt niva gjennom desentralisering av makt og myndighet og klar ansvarsfordeling
mellom forvaltningsnivaene. Reformen innebar at fylkeskommune fikk flere virkemidler og
flere muligheter til & inneha rollen som regional utviklingsaktgr. De nye virkemidlene var
knyttet til regional planlegging gjennom en ny plan- og bygningslov og utviklings- og
driftsoppgaver tilknyttet konkrete forvaltningsnivaer. Forvaltningsreformen innebar en
overfgring av flere utviklings-, drifts og forvaltningsoppgaver til fylkeskommunen, med det
mal & forsterke det regionalt folkevalgte nivaet og tilrettelegge for regional tilpasning av
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oppgavelgsningen. Samtidig ble flere av oppgavene skissert i regionalmeldingen. 1 2014 ble
det vedtatt at det skulle settes i gang et arbeid med ny kommune - og regionreform. Disse
prosessene skal forega parallelt. Man sgker a finne frem til nye mulige alternative
regioninndelinger, der ogsa oppgaver og funksjoner blir vurdert. Det er gjennomfart en del
utredninger som vil ligge til grunn for en politisk behandling, og dette er et arbeid som pagar

enda.

Fylkeskommunene i Norge og Landstingene i Sverige har ulike oppgaver. Landstingene har
ansvar for helse og omsorg og tannhelse for barn og unge. I tillegg har de frivillige oppgaver
knyttet til kultur, utdannelse og turisme, og sammen med kommunene har de et palagt ansvar
for regional og lokal kollektivtrafikk (Regeringskansliet, 2016). Videre har landstingene
oppgaver knyttet til regional vekst og utvikling, og noen har, som vi har sett, og vil komme
tilbake til, et starre ansvar enn andre pa dette omradet.

Den norske regionale statsforvaltning en samlebetegnelse pa statlige forvaltningsorganer pa
regionalt niva som er underlagt og instruert av nasjonale forvaltningsorganer dvs.
departementer og direktorater. Hva som defineres som regionalt statlig niva kan diskuteres,
men den vanlige forstaelsen i norsk kontekst har veert at det dreier seg om statlige organer
som har fylket eller regionale enheter starre enn fylkene som geografiske ramme for sin
virksomhet (Nilsen & Langset, 2015, s.14). Inndelingen av den regionale stat i Norge
samsvarer ikke med fylkesinndelingen i Norge. Eneste unntak er NAV som har
fylkeskontorer, og Fylkesmannen (men her er Oslo og Akershus samlet, og Agderfylkene far
samme Fylkesmann i 2016). Inndeling av statlig sektor har blitt bestemt av en kombinasjon av
sektorfaglige og politiske vurderinger (Nilsen & Langset, 2015). De siste 20 arene har
omorganiseringer i statsforvaltningen veert mange og omfattende. Regional stat har
volummessig vokst gjennom statlig overtagelse av tidligere kommunale og fylkeskommunale
oppgaver som f eks. spesialisthelsetjenesten, barnevernsinstitusjoner og funksjoner som i dag
ligger i Mattilsynet. Det er langt flere oppgaver som blir skilt ut fra departementer og lagt til
eksisterende eller nye forvaltningsorganer, enn oppgaver som blir skilt ut fra direktorater og
innlemmet i et departement (Sundby, Kalleberg & Ibenholt, 2008). Ved utskilling har det som
hovedregel veert slik at det har blitt opprettet et nytt statlig forvaltningsorgan som skal ivareta
oppgaver. Forsvarets rasjonaliseringstjeneste (1994), Dyrehelsetilsynet (1996),
Havarikommisjonen for sivil luftfart, Politidirektoratet, Utlendingsnemnda og Direktoratet for
ngdkommunikasjon (DNK) er organer som har overtatt forvaltningsoppgaver fra departement.

Difi oppgir at det i perioden fra 1992 til 2007 var registrert 55 nyopprettelser av statlige
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forvaltningsorgan (Sundby et. al., 2008 ). Mange direktorater har de siste arene typisk gatt
over fra en fylkesinndeling til 5-8 regioner pa landsbasis.

Sverige har en administrativ statlig struktur som har mye til felles med Norge. Den svenske
forvaltningen er ogsa organisert pa tre nivaer: sentralt niva, regionalt (I4n) og lokalt
(kommune). | statsforvaltningen er Lansstyrelsen, som den norske fylkesmannen, en statlig
myndighet, og fungerer som riksdagens og regjeringens representant i lanet. Som i Norge har
det skjedd en gkt differensiering gjennom nye eller delvis nye virksomheter eller sektorer:
Direktorater mm. Videre er det snakk om en gkt myndighetsoverdragelse fra regjeringen til de
ulike statlige virksomhetene, ikke pa grunn av formelle endringer, men en ser det i praksis
(Statskontoret, 2005). Departementet og direktorater er sektororientert, og som i Norge er det
ikke samsvar med inndelingen av den regionale stat i Sverige, og lansgrensene (Statskontoret,
2005). Utviklingen i Sverige har imidlertid veert gkt delegering fra regjering til regionalt og
lokalt niva. @kt bruk av rammefordeling fremfor gremerkede tilskudd, har fert til en starre
grad av «<normgivning» som falger med pengene. Videre er det starre grad av kontroll knyttet

til innretningen pa kommunal virksomhet (Statskontoret, 2005).

8.1 Om fordeling mellom statlig og folkevalgt regionalt niva

| likhet med i Norge har det veert i flere utredninger har det blitt diskutert ansvarsfordelingen

mellom det regionale folkevalgte og statlige nivaet i Sverige.

| juni 1992 presenterte Regionutredningen forslag om a sla sammen lanene i Sverige slik at
det ble 8-12 lan/regioner. Det samme skulle gjennomfares for landstingene. Videre ble det
foreslatt & endre ansvarsfordelingen nar det gjaldt regional utvikling, og det ble foreslatt tre
ulike modeller: Statlig regionalt ansvar, kommuner i samverkan og regionalt selvstyre (Véstra
Gotalandsregionen, 2016). 1 1992 ble Regionberedningen bedt om a se videre pa forslag om
ansvarsfordeling pa regionalt niva. Hgsten 1995 ble utredningen «Regional framtid» lagt
frem. Her ble det blant annet foreslatt av de vest-Svenske lanene skulle slas sammen og at det
nye landstinget skulle inngd i en forsgksordning hvor det tok over det regionale
utviklingsansvaret og ble et «regionalt sjdlvstyrelseorgan”, en region. Forslagene fikk ingen

tilslutning fra den svenske regjeringen (Vastra Gétalandsregionen, 2016).

Riksdagen besluttet i 1996 a innfare et forsgk med endret regional ansvarsfordeling i Kalmar,
Gotlands og Skane lan. Forslaget ble utarbeidet pa bakgrunn av en utredning utarbeidet av

Regionberedningen, Regional framtid (SOU 1995:27). | riksdagens beslutning om endring av
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lansinndeling i vest-Sverige mm., ble det bestemt av forsgksvirksomheten ogsa skulle omfatte

det nye Véstra Gotalands lan (Regeringens proposition, 2010).

I mars 1997 kom regjeringens proposisjon om endret lansinndeling, et nytt storlandsting og
regionalt utviklingsansvar som forsgk i vest-Sverige. Riksdagen vedtok ”Lagen om
forsoksverksamhet med dndrad regional ansvarsfordelning” 15. mai 1997. Dette innebar at de
nye landstingene i Skane og Vastra Gétaland var regionale selvstyreorgan pa forsgk i
perioden 199-2002. | Gotland kommune (som tidligere nevnt var Gotland bade kommune og
landsting), og Kalmar lan var det i samme periode utprgving av andre modeller nar det gjaldt
ansvar for regional utvikling. | Kalmar lan ble det oppnevnt et kommunalforbund med
medlemmer fra landsting og kommuner, som fikk ansvar for det regionale utviklingsarbeidet.
| Skéane ble det innfert et overgangsstyre med et regionforbund aret far den formelle
opprettelsen av regionen i 1999 (Vastra Gotalandsregionen,2016).

Forsgkene med regionalt selvstyre ble utredet av «PARK-kommiteen» (Parlamentariska
Regionkommitten), som anbefalte & forlenge regionforsgkene, samt a utvide regionforsgkene
til & omfatte hele landet, slik at andre 1an ogsa kunne sgke (Vastra Gétalandsregionen,2016).
Til tross for anbefalingen foreslo regjeringen i en proposisjon i 2001, Regional samverkan och
statlig lansforvaltning, at forsgkene med regionalt selvstyre skulle avbrytes, og at det i stedet
skulle bli mulig & danne kommunale forbund, samverkansorgan, med mer begrensede
oppgaver (Regeringens proposisjon, 2001). Samverkansorgan kunne besta av
kommunalforbund der samtlige kommuner og landsting er medlem. Det ble imidlertid
foreslatt at Skane, Vastra Gétaland og Gotland skulle kunne veare samverkansorgan og, som
Kalmar, beholde regionale utviklingsoppgaver i fire ar. Riksdagen besluttet imidlertid at
forsgkene i Skane og Vastra Gotaland skulle forlenges til og med 2006, og hgsten 2004 ble de
forlenget til 2010. Kommunene og landstingene for gvrig fikk fra 2003 mulighet til & danne
kommunale samverknadsorgan, i henhold til lov (2002:34). Samtlige kommuner i et lan ma
innga i samverkansorganet. Samverkansorganene har ulike oppgaver og organisasjon, fordi de
i tillegg til & overta visse statlige oppgaver, ogsa kan fa oppgaver fra sine medlemmer
(Regeringens proposition, 2010). Landsting som hadde forsgksstatus og samverkansorganene
hadde mange av de samme oppgavene og beslutningsmyndighet, men det var kun
landstingene som kunne fatte vedtak om regional foretaksstgtte (unntak fra dette var
samverksorgan i Gotland og Kalmar) (Regeringens proposition, 2010).

| 2003 opprettet regjeringen Ansvarskomiteen som fikk i oppdrag a se pa strukturen og

oppgavefordelingen innen 1an og landsting. | 2007 avleverte komiteen sin innstilling. Blant
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forslagene var a opprette nye og starre lan, en del oppgaver knyttet til regional utvikling
skulle overfgres fra staten til landstingene, og landstingene skulle heretter kalles
regionkommuner. Forslagene ble positivt mottatt, men medfgrte ingen endringer i inndeling

og oppgavefordeling (Karlsson, 2010).

| juni 2009 bestilte regjeringen en ny utredning med det formal & fa en oversikt over den
statlige regionale forvaltningen og forslag pa hvordan denne kunne samordnes bedre, og bli
tydeligere (Finansdepartementet, 2015). | oktober 2010 foreld utredningen SOU 2010:77,
Sammenlaggningar av landsting — 6vergangsstyre och utjamning». | utredningen ble det
foreslatt at ved endringer i sammensetningen av landsting eller dannelsen av nye landsting,
skal regjeringen beslutte at det nye eller endrede landstinget skal ledes av et overgangsstyre
frem til de nyvalgte fullméktigene tiltrer. Videre ble det foreslatt en seerskilt regulering av
gkonomiske bidrag ved forandringer i landstingsinndelingen. Forslagene som kom har ikke

fart til lovendringer.

3. juni 2010 vedtok riksdagen ”Lagen om regionalt utvecklingsansvar i vissa 14n” som gjelder
Vastra Gotalandsregionen, Region Skane, Region Gotland och Region Halland. Loven
beskriver blant annet ansvaret for det regionale «tillvaxtarbetet” og planlegging av
infrastruktur. Begrepet “region” og “organ for regionalt selvstyr” anvendes ikke i lovteksten
(\Vastra Gotalandsregionen, 2016). | SOU 2012:81 Statens regionale forvaltning — forslag till
en angelagen reform, ble det foreslatt en ny inndeling for & skape robuste lansstyrelser.
Antallet lansstyrelser ble foreslatt redusert til 11, og flere lansstyrelser skulle fa ansvar for
mer enn ett lan. Videre ble det foreslatt at antallet statlige myndigheter skulle fglge en ny
statlig regional geografi. Utredningen foreslo videre at det regionale utviklingsansvaret som
hovedregel skulle vaere landstingets oppgave. | utredningen ble det sagt at landstinget, i
egenskap av a veere direktevalgt politisk organ med egen beskatningsrett, har forutsetningene
for & lede og samordne det regionale utviklingsarbeidet (tillvaxtarbetet) med hgy demokratisk
legitimitet og effektivitet (Finansdepartementet, 2012). Utredningens forslag har ikke medfert

noen endringer i lansstyrelsene eller oppgavefordelingen.

8.2 Regionalt utvecklingsansvar i vissa lan - Eksempel - Vastra Gotalandsregionen

Véstra Gotaland var historisk sett innlemmet i et landskap som omfattet Varmland, Ndrike og
Sodermanland. Siden 1658 var imidlertid L&nsgrensene i vest-Sverige stort sett uforandret..

Grensene innebar blant annet at tre lan: Hallands, Alvsborgs, Ggteborgs og Bohus ldn mattes
midt i storbyregionen rundt Ggteborg. Allerede pa 1950-tallet ble det pekt pa at grensene ikke
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var hensiktsmessige, og flere utredninger papekte at inndelingen burde endres (Véstra
Gotalandsregionen, 2016). 1 1969 ble «Planeringsndmnden» oppnevnt av landstingene
Gateborgs och Bohus lan, Alvsborgs l4n, Skaraborgs 14n och Hallands lan samt Ggteborg by.
Formalet var 8 komme frem til en overgripende helse- og omsorgsstruktur for vest-Sverige.
Pa 1970- tallet ble det innfart et grenseoverskridende «smaverkansavtal» innenfor
helsesektoren i vest-Sverige som innebar at innbyggerne fikk fritt sykehusvalg uavhengig av
lansgrenser innad i regionen. Pa 1970- tallet ble det ogsa etablert et samarbeid om
kollektivtransport i Gateborgsregionen. Omradet besto av deler av tre lan. 1 1983 tok
landstingene og kommunene sammen ansvaret for l&nstrafikken. Det ble videre gjennomfart
en rekke utredninger om lansinndelingen i vest-Sverige og ansvarsfordelingen pa regionalt
niva, uten at noen av disse farte frem til faktiske endringer. 1 1980 ble
Regionsjukvardsreformen iverksatt, noe som blant annet innebar at det ble innfart
Regionsjukvardsnamnder i samtliga «sjukvardsregioner», for & understgtte landstingenes
samarbeid. Den vestsvenske planeringsnemnden hadde da vert Regionsjukvardsnamnd siden
1976, og fungerte som modell for andre regioner. Pa 1990-tallet kom det klart frem at til tross
for regionsamarbeidet, medfgrte de administrative grensene innen helsesektoren flere
ulemper, herunder oppbygging av lik kompetanse pa nerliggende sykehus og
uhensiktsmessige fordeling av pasienter. Videre sa en at ogsa andre virksomhetsomrader som
13 til landstingene, for eksempel kultur, nringsutvikling og EU-kontakt, krevde gkt

samarbeid landstingene imellom.

Ved valget i 1994 hadde de vestsvenske landstingene og Gateborg by, sosialdemokratisk
flertall, og en majoritet av politikere som gnsket sammenslaing. Da regjeringen ikke fulgte
opp innstillingen fra regionberedningen (1995) om 4 sla sammen de vestsvenske lanene,
fulgte politikerne fra vest-Sverige opp med lobby-virksomhet, og i 1997 kom regjeringens

proposisjon om endringer i l&nsgrenser og ansvar.

Som vi var inne pa i kapittel 5 hvor vi omtalte regional og distriktspolitikk, er det et
grunnleggende trekk ved den svenske statsforvaltningen at departementer og direktorater har
en formell autonomi i forhold til de enkelte statsrader, men er underlagt regjeringen som et
kollegium. I Norge er ministeren ansvarlig for virksomheten i underliggende etater, og
forvaltningens selvstendighet er derfor begrenset. Dette betyr at det i Norge har veert starre
muligheter for detaljstyring enn i Sverige (Statistisk sentralbyra, 2005). Det er vanskelig a si
hvor mye et slikt overordnet styringsprinsipp har hatt a si for delegering av makt og

myndighet til et regionalt folkevalgt niva, men det kan ha hatt en viss betydning. De siste
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arene har det imidlertid skjedd en del endringer i den norske statsforvaltning som tilsier at en
har kommet naermere svensk praksis. Det har veert en stagrre grad av fristilling av
underliggende etater gjennom endringer i styrings- og budsjettsystem og flere
organisasjonsformer (Fornyings- og administrasjonsdepartementet, 2009). Dermed er det

vanskelig a tillegge dette aspektet for mye vekt.

Styringssystemene i statlig sektor i Norge er mal og resultatstyring, og styringssignaler til
underliggende etater gar via sektorielle tildelingsbrev. Ogsa i Norge har man
rammeoverfgringer til fylkeskommunen, men ogsa en stor grad av gremerkede tilskudd som

fylkeskommunen fordeler ut. Her er det ofte detaljerte rapporteringskrav til fylkeskommunen.

De statlige etatene i Norge og Sverige skal ivareta samordning seg imellom. Fokus pa
maloppnaelse er imidlertid sterkt, med et stadig gkende innslag av NPM og malstyringen.
Oppfelging av egne mal kan derfor bli overordnet det samhandlingsbehovet regional stat
faktisk har. Sterk sektorstyring og vektlegging av egne resultater, svekker det regionale
handlingsrommet og evne til & samordne hos regional stat. NIVI analyse har i sin rapport om
den norske fylkeskommunen som regional utviklingsakter, papekt at det er krevende for
fylkeskommunene nar departementer og direktorater sender ut oppdragsbrev til ulike
tidspunkt og med ulik form og oppbygging (Nilsen & Langset, 2013). Dette farer til svakere
samhandling med det regionale folkevalgte nivaet, noe flere informanter peker pa i rapporten
(Nilsen & Langset, 2013). | en rapport om offentlig sektor utarbeidet av det svenske
statskontoret, hevdes det at oppstykket ansvarsfordeling i Regeringskansliet gjar det vanskelig
for lansstyrelsene og uteve sine oppgaver. Fagdepartementer og sektormyndigheter bidrar til &
komplisere dette bildet (Statskontoret 2010). Den statlige inndelingen og mangelen pa
samordning i statlig regional sektor, pavirker det svenske regionale folkevalgtes nivas evne til

a drive samfunnsutvikling.

Fylkeskommunen og den statlige Fylkesmannen «konkurrerer» til en viss grad om samme
oppgaver. Flere av oppgavene som ligger pa fylkeskommunalt niva og hos fylkesmannen er
delvis overlappende. Statsviter Tore Hansen kaller det en «institusjonalisering av dualismen»
som har preget fylkesnivaet i Norge, bade som et organ som ivaretar statlige interesser nar det
gjelder regionene, og som et fellesskap som skal ivareta regionenes interesser opp mot staten.
(Hansen 2008, side 242). | denne dualismen ligger det spenninger knyttet til at Fylkesmannen

som statlig representant kontrollerte kommunene, samtidig som institusjonen var
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administrativt ansvarlig for fylkestinget, som jo var valgt av de samme kommunene (Hansen
2008).

Som fylkesmannen i Norge skal lansstyrelsen i Sverige ha oppgaver knyttet til tilsyn og
kontroll, men ogsa i Sverige er det papekt spenninger mellom det regionale folkevalgte nivaet
og lansstyrelsen. Som eksempel kan en trekke frem det regionale utviklingsansvaret som er
fordelt pa flere offentlig instanser, herunder landstinget og lansstyrelsen, og ansvaret er delvis
overlappende. | en offentlig utredning om statens regionale forvaltning vises det til at
aktgrene involvert i det regionale utviklingsarbeidet til en viss grad skyldte pa hverandre nar
det gjaldt manglende effektivitet pa arbeidet (Finansdepartementet, 2012, s. 157). Spenningen
vises 0gsa ved at det i Sverige har det vert en rekke utredninger knyttet til regional inndeling,
oppgavefordeling mellom statlige instanser og de folkevalgte regionene (1&n) (1 Sverige er det
flere regionale akterer — herunder «permanente regioner» som er omtalt tidligere). Her kan
nevnes Ansvarskommittén, et regjeringsoppnevnt utvalg som ble nedsatt i 2009, og som
skulle se pa forslag som kunne gjgre den statlige regionale forvaltningen mer tydelig og
samordnende, og arbeidet med a legge mer regionalt utviklingsansvar til visse lan
(Finansdepartementet, 2015).

Som vi ser er det mange likhetstrekk mellom den norske og svenske regionale stat, og
utfordringer knyttet til sterk sektorisering, manglende samhandling og delvis overlappende
oppgaver hos regional stat og regionalt folkevalgt niva, er & finne i begge land. Det ser altsa til
a vaere menge likhetstrekk nar det gjelder forvaltningsstrukturen, og vi finner ingen klare
indikasjoner pa at forskjellen i regionalisering skyldes formelle strukturelle forhold i
statsadministrasjonen i de to land. Men det er ikke alle forhold som kommer frem dersom en
ser pa oppbygging av administrasjon og styringslinjer. Som vist over er det rapporter som tar
for seg hvordan de enkelte aktarer agerer, eller mener andre agerer, og som ikke synliggjares
ved a se pa styringslinjer og styringsdokumenter. Vi har tidligere veert inne pa hvordan
politikerne kan ha har bidratt til a svekke fylkeskommunens omdgmme, og dermed ogsa
aksept og legitimitet. Men ogsa andre aktgrer kan, gjennom mer uformelle strukturer og
kanaler, bidra til dette. Vi har tidligere redegjort for endringer knyttet til delegering av
ansvaret for regional utvikling i Sverige. Lovendringene og pafglgende endring i ansvaret
fulgte etter en rekke utredninger og reformforsgk i Sverige, herunder Lansberedningen (SOU
1974:84), Lansdemokratikommitteen (SOU 1982:24), Regionutredningen (SOU 1992:63) og
Regionberedningen (SOU 1995:27). | Norge har det veert tilsvarende utredninger og

forvaltningsgjennomganger, som i likhet med mange av de svenske, anbefaler a innfare
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sterkere (og ofte starre) folkevalgte regioner med flere oppgaver og mer makt og myndighet.
Det er serlig rollen som regional utviklingsaktgr som er trukket frem. Hvorfor har ikke

utredningene blitt fulgt opp?

Som vi har beskrevet har fylkesting, utvalgte landsting og kommunale samverksorgan et
lovpalagt ansvar og myndighet nar det gjelder ansvar for regional utvikling. Staten, bade i
Norge og Sverige, har delegert regionalt utviklingsansvar til et regionalt folkevalgt niva. Den
norske fylkeskommunen har ingen formell rolle eller overkommunal myndighet, selv om
fylkestinget er regional planmyndighet. Til tross for at fylkestinget er tildelt handlingsrom og
beslutningsmyndighet gjennom plan- og bygningsloven, er det derfor problematisk a ta en
farende rolle nar det gjelder regional utvikling. Videre er det statlige faringer pa mange av de
gkonomiske virkemidlene som skal bidra til regional utvikling, noe som i realiteten svekker
handlingsrommet og fylkeskommunens autoritet pa omradet. Dette skyldes dels organisering
av ansvaret nar det gjelder regional utvikling i Norge, men ogsa hvordan offentlig forvaltning
er bygd opp, og en hvordan en endring av systemet motarbeides internt i statsbyrakratiet.
Bade formell organisering og uformelle strukturer (faktisk oppgave og maktfordeling kan ga

pa tvers av formelle linjer).

Oppgavefordelingsutvalget foreslo for 16 ar siden a legge flere oppgaver og mer myndighet
nar det gjelder regional planlegging, til fylkeskommunene. (Oppgavefordelingsutvalget,
2000). Da fylkeskommunene to ar senere, i 2002, mistet oppgavene knyttet til driften av
sykehusene og spesialhelsetjenestens gvrige virksomheter, ble legitimiteten til det regionale
folkevalgte nivaet utvilsomt svekket. 12003 iverksatte norske myndigheter
«ansvarsreformen», og fylkeskommunen fikk da ansvaret for fordeling av midler knyttet til
den smale regionalpolitikken (distriktsutviklingsmidler). Fylkeskommunen ble gjennom
Forvaltningsreformen av 2010 tildelt en tydeligere rolle og gkt ansvar for regional utvikling.
En viktig begrunnelse for reformen var a styrke det regionale folkevalgte nivaet og
fylkeskommunens rolle som regional utviklingsakter, koordinator, aktiv radgiver og
stattespiller overfor kommuner. Men resultatet av reformen ble et annet enn utgangspunktet
hadde veert. | stortingsmelding nr. 12 (2006 — 2007) var det blant annet skissert mulige nye
regioninndelinger med en starre oppgaveportefalje, og flere fylkeskommuner utredet
spgrsmalet om sammenslaing. Man mange av oppgavene som fulgte av forvaltningsreformen,

var i vesentlig grad finansiert av gremerkede midler.
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Hva er arsakene til at oppgaveportefgljen ble redusert? KS var av den oppfatning at
fylkesmennene hadde spilt en rolle, og mente en burde se naermere pa hvilken rolle
fylkesmennene har spilt i beslutningsprosessen omkring forvaltningsreformen.
Fylkesmennenes motstand mot regionreformen kom frem i form av en hgringsuttalelse fort i
pennen av tidligere finansminister Sigbjgrn Johnsen. 1 uttalelsen argumenterer
fylkesmennene mot a gjennomfare endringer som gir fylkeskommunene flere oppgaver og
mer myndighet. Det sies blant annet at det a styrke det folkevalgte regionnivaet, at vil
innebaere a svekke likhetsprinsippet knyttet til velferdsomradet. Fylkesmennene argumenterer
med at en starre lokal bestemmelsesrett over oppgaver pa sentrale velferdsomrader, vil
medfare at det gis avkall pa viktige deler nar det gjelder likhetsprinsippet. Det vises til lav
valgdeltakelse og synkende oppslutning ved valg til fylkestinget, og til at deltakelsen ved
stortingsvalg er opprettholdt. Det argumenters med at Fylkesmannen er direkte underlagt
demokratisk kontroll fra departement, Regjeringen og Stortinget. | brevet kommer det
advarsler mot & gjennomfare reformen slik den er skissert: «Vi vil advare mot politiske grep
som kan fare til en "mer utydelig" og mindre samordnet stat. En slik ugnsket utvikling kan
skje pd mange mater. Det kan skje ved at statlige forvaltningsoppgaver og formidling av
statlig politikk, tas ut av den statlige linjen og for eksempel legges til fylkeskommunen. Dette
vil bety at kommunene ma forholde seg til et "overkommune niva" som ikke er statlig, men

som har statlige oppgaver» (Fylkesmannen i Hedmark, 2008).

Ogsa i kommuner og andre statlige etater har det vaert motstand mot a overfagre oppgaver og
myndighet til regionalt folkevalgt niva. Tore Hansen, professor i statsvitenskap ved
Universitetet i Oslo har publisert en rekke bgker og artikler om kommunalforvaltning. Han
beskriver i sin artikkel Pa vei mot en norsk regionreformen konfliktlinje som gar langs en
sentralisme-lokalisme-akse, og som serlig blir mobilisert i forhold til reformer pa det
regionale nivaet (Hansen, 2008). Pa den ene siden har staten gjennom departementer og
direktorater, tradisjonelt vaert motvillige til & overfare oppgaver og myndighet til folkevalgte
lokale og regionale niva. Pa den andre siden har representanter fra kommunene veert skeptiske

til et sterkt regionalt niva.

| et intervju med tidskrift for samfunnsviterne (nr. 2 2009) sier tidligere statsrad Vicktor
Normann at hans forsgk pa endringer mgtte motstand i statsforvaltningen. Det enkelte
departement er opptatt av sitt eget omrade, og ikke sa interessert i a slippe til andre. Han

beskriver en grunnleggende motstand mot delegering og innblanding. Normann mener det er
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to arsaket til at embetsverket ikke vil gi fra seg makt: Samfunnsansvaret de faler, og det at de

mener de er faglig kompetente og best kan ivareta samfunnsutviklingen (Kvalsvik, 2009).

Tidligere kommunal- og regionalminister Aslaug Haga uttalte i et hgringsmate knyttet til
Forvaltningsreformen, at en regionreform mgter motstand i det statlige byrakratiet. Hun er

gjengitt i Kommunal rapport, hvor det star falgende:

«I sin innledning innrgmmet Haga at regjeringen star overfor en krevende jobb, nar den skal
overfare tunge oppgaver fra staten til de nye regionene. Hun legger ikke skjul pa at
motkreftene er sterke, og viser til at motstanden mot omorganisering er stor, blant annet i det
statlige byrakratiet» (Skevik, 2006).

NIV1 analyse hadde pa oppdrag av KS, en gjennomgang av fylkeskommunen som regional
utviklingsakter. Her intervjuet de blant annet representanter fra statsforvaltningen. | rapporten
fremgar det at de fleste av de statlige informantene peker pa at fylkeskommunene har en
vanskelig jobb nar det gjelder & samordne sektorer pa tvers av forvaltningsnivaer. Videre har
de statlige respondentene pekt pa at kommunene og staten har andre lojaliteter enn det
regionale perspektivet (Nilsen & Langset, 2013). | rapporten konkluderes det blant annet med

at

«Fylkeskommunene virker under rammebetingelser som kan gjgre det krevende a ivareta

rollen som regional utviklingsaktar» (Nilsen & Langset, 2013, s. 75).

8.3 Oppsummering

Vi har sett naermere pa muligheten for at grad av regionalisering kan forklares pa bakgrunn av
statlig organisering, herunder formelle og uformelle strukturer.

Vi ser at det er mange likhetstrekk mellom den norske og svenske regionale stat, med gkende
grad av sektorisering og spesialisering, utfordringer med hensyn til samhandling. Vi finner
ingen klare indikasjoner pa at forskjellen i regionalisering skyldes formelle strukturelle
forhold i statsadministrasjonen i de to land. Men vi ser at det i Sverige har skjedd endringer
nar det gjelder makt og myndighet knyttet til regional utvikling, og at det i liten grad av har
blitt endringer nar det gjelder fylkeskommunens rolle innenfor regional utvikling. Vi har sett
at en forklaring pa til dette ligger i en statlig motstand innad i byrakratiet i Norge, bade hos

departement og hos Fylkesmannen.

85



9. Oppsummering og avslutning

Problemstillingen i oppgaven handler om forskjellene i regionalisering i Norge og Sverige.
Hva inneberer disse forskjellene og hva kan forklare dem. Vi har definert regionalisering som
delegering av statlig myndighet og makt fra det det nasjonale statlige nivaet til regionalt
folkevalgt niva, og ut i fra dette kan man hevde at jo sterre grad en har av delegering fra
statlig myndigheter, desto hgyere grad av regionalisering. Gjennom oppgaven har vi drgftet
fem hypoteser og analysert i hvor stor grad disse kan forklare hva som ligger til grunn for
regionaliseringen i Norge og Sverige. Som vi har papekt tidligere sa ma man se disse
faktorene og hypotesene i sammenheng, selv om de her analyseres enkeltvis.

Forklaringsfaktorene kan virke samtidig og felge av hverandre.

Det vi har kommet frem til er at hypotesen som omhandler forskjellen mellom Norge og
Sverige nar det gjelder den statlige politikkutformingen for regionene, har en forklaringskraft.
| perioden etter 2. verdenskrig hadde man i Norge et hovedfokus pa & bygge opp igjen landet,
0g man prioriterte en distrikts - og regionalpolitikk der de nasjonale myndighetene gikk inn
med virkemidler i form av statte til de distrikter som hadde store utfordringer knyttet til
bosetting, svak vekst og liten utvikling. Og over tid har det i Norge veert mest fokus pa, og en
politisk prioritering, av den lille regionalpolitikken. Det har blitt delegert myndighet til det
regionale nivaet (fylkeskommunene) gjennom at de har hatt ansvar for tildelinger av midler,
men det er ogsa detaljstyring og en del reguleringer av dette fra de nasjonale myndigheter. Vi
mener at denne policyen har medfart en ovenfra — og ned styring som har gitt mindre rom for
regional utvikling og mindre grad av regionalisering i Norge enn i Sverige. Sverige har over
lengre tid hatt stgrre fokus pa den store regionalpolitikken.

Vi mener ogsa a finne stette til hypotesen om forskjellen i legitimitet til det regionale
folkevalgte nivaet. Ut i fra det vi har draftet kan det se ut til at det er starre tillit hos de
nasjonale myndighetene til lanene og landstingene i Sverige. Dette kan vi se blant annet
gjennom at det nasjonale styringsnivaet har vilje til, og har gjennomfgrt, lovendringer som har
medfgrt at man har delegert makt og myndighet til regionene og at regionene har fatt
virkemidlene for & gjennomfare sine oppgaver, blant annet knyttet til ansvaret for regional
utvikling. De regionale folkevalgte regionene har dermed fatt en reell mulighet til & ta ansvar
og fa en starre grad av autonomi. Ogsa malt ut i fra valgdeltakelsen kan det se ut som at det er
starre tillit i befolkningen til det regionale politiske nivaet i Sverige enn i Norge, da
valgdeltakelsen er mye hgyere i Sverige. Noe som vi mener er en indikasjon pa at det er
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engasjement og oppslutning om det regionale folkevalgte nivaet. Og det gir politikerne en

starre grad av legitimitet.

Vi mener hypotesen om Sveriges medlemskap i EU har en forklaringskraft med tanke pa
forskjellene i regionaliseringen mellom de to landene. Vi har sett at man i Norge blir pavirket
av EU pa flere nivaer. Man tilpasser seg EU gjennom lovverket (forordninger og direktiver),
og man blir pavirket gjennom avtaler og samarbeidsformer, blant annet gjennom deltakelse i
Interreg. Men Norge er ikke en del av regionalpolitikken i EU. Det innebarer at man ikke har
tilgang til virkemidler i unionens regionalpolitikk, men det betyr ogsa at EU ikke gjennom
sine vilkar og krav direkte kan ha innflytelse pa regionalpolitikken og de regionale nivaene i
Norge. | Sverige har farst og fremst strukturfondene blitt viktige incentiver for
regionalisering. Prinsippene som ligger til grunn for strukturfondsmidlene virker bade som
drivkrefter for prioriteringer og pa samarbeidsformer i regionene. Det tilfaller regionene starre
ansvar og myndighet, og en sterre grad av autonomi i forhold til de nasjonale myndighetene.
Samtidig pavirker serlig prinsippet om addisjonalitet de nasjonale myndighetenes

(ekonomiske) prioriteringer og virker dermed regulerende.

Gjennom den pagaende regionreformen i Norge kan det hende vi vil se en endring nar det
gjelder regionaliseringen i tiden fremover. Reformen har mobilisert politikere regionalt med
tanke at man vi ha flere oppgaver og mer myndighet underlagt et regionalt folkevalgt niva.
Ogsa pa nasjonalt niva er det politikere som har engasjert seg for et forsterket regionalt
folkevalgt niva. Man kan dermed se en «bottom up» bevegelse, som vi har beskrevet som en
drivkraft for regionalisering. Ogsa i Sverige pagar det na en regionreform, med det mal a fa
starre og feerre 1an. Bakgrunnen for dette er, noe av den samme som vi ser i Norge, at det ikke
er samsvar mellom statlig regional organisering og dagens lansgrenser, samt at det er forskjell
i starrelse pa de ulike lanene. Her er det imidlertid et statlig nedsatt utvalgt som skal foresla

endringer, og dermed en annen type prosess (en «top-down» prosess).
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