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Forord

I rapporten ”Organisering av regional utvecklingspolitik —
balansera utveckling och férvaltning” diskuteras former fér
organisering och styrning av utvecklingsinriktad verksamhet
respektive forvaltning. Rapporten har férfattats av Arne Eriksson,
pd uppdrag av Organisationsutredningen fér regional tillvixt.
Utredningens huvuduppdrag har varit att utarbeta férslag till
organisation fér genomférande av EU:s sammanhillningspolitik
m.m. infér perioden 2007-2013. Forslagsarbetet har omfattat bide
organisationen foér férvaltning och organiseringen av det
utvecklings- och programarbete som foérvaltningen hanterar.

Arne Eriksson bygger sin kunskapsoversikt pd omfattande
studier av forskningsmaterial, bla. kring frigor om enkla och
komplexa problem, hird respektive mjuk styrning (tight — loose
governance) samt policynitverk i kombination med nitverk for
systemutveckling. En av forfattarens slutsatser ir att den svenska
foérvaltningen inte lingre ensam f6rmér leverera utvecklingsresultat
som motsvarar de krav omvirlden stiller. Denna slutsats
sammanfattar ocksd den grundliggande skillnaden mellan offentlig
styrning 1 traditionell mening och governance som en kombination
av formella och informella beslutsstrukturer. Sidana blandformer,
tex. i form av partnerskap, ingdr 1 EU:s strategier for storre
kraftsamling och mer koncentrerad inriktning pd férbittrad
konkurrenskraft och sysselsittning 1 alla medlemslinder. Eriksson
presenterar  ett intressant forslag il  organisering av
utvecklingsnitverk och traditionell férvaltning samt Svergripande
samordning och styrning — Rapporten ir fristdende i férhillande till
utredningen och férfattaren svarar sjilv for innehillet.

Stockholm i januari 2006

Lars Hogdahl
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Organisering av regional
utvecklingspolitik - balansera
utveckling och forvaltning

Uppdraget

Enligt det avtal som ligger till grund f6r det uppdrag som avrap-
porteras i denna PM ska tre frigor adresseras av betydelse fér orga-
niseringen av sammanhdllningspolitiken 1 Sverige fér perioden
2007-2013. De ir for det forsta, likheter och skillnader mellan or-
ganisering for forvaltning respektive f6r utveckling, for det andra
nationell/sektoriell styrning i férhdllande till regional/horisontell
styrning och for det tredje myndigheters medverkan i partnerskap
och policynitverk som ir tvi av de begrepp som internationellt
forknippas med utvecklingspolitik. Vad jag gor 1 den hir rapporten
ir att precisera hur styrproblemet ser ut enligt forskningen och pd
basis av den kunskapsoversikten dra organisatoriska slutsatser.

Uppdraget handlar om natverksstyrning och policynatverk

Jag intresserar mig sirskilt f6r nitverksstyrning och policynitverk
och hur tankar om sidana kan férenas med politiska budskap om
innovation och systemisk politik. Man kan se virt institutionella
arv med en stark och sektoriserad nationell statsmakt 1 férening
med starka kommuner och en svag regional nivd som en stark
blockering f6r inférande av en utvecklingsorienterad nitverksstyr-
ning. Man kan emellertid ocks3 se detta arv sd att just inom det
omrdde dir vi hir diskuterar tillimpningen av en delvis ny styr-
ningsmodell i kombination med en ny typ av organisation ir filtet
relativt fritt och behoven pitringande for att inte ett antal nya mil-
jarder ska kastas bort pd projekt utan inbérdes sammanhang som
enligt de utvirderingar som gjorts ir den bista karaktiristiken pd
strukturfondsmedlens anvindning.

Atskillnaden mellan férvaltning och utveckling ir enligt min
mening central for att dstadkomma strategiskt sammanhillna insat-
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ser med strukturell betydelse i ett regionalt sammanhang frin pri-
vata och offentliga intressenter. Jag menar ocksi att en sidan 3t-
skillnad 6kar férmdgan att hantera den typ av komplexa problem
som den regionala utvecklingspolitiken méter. Jag kommer i den
hir rapporten att skriva om nitverk och nitverksstyrning som jag
menar dr ett sitt att komma &t de problem vi kan se med bristande
sektorssamordning och en oférmdga att hantera en vixande social
och ekonomisk komplexitet. Det finns en dubbelhet i instillningen
till nitverk 1 det svenska politiska systemet. Deras betydelse avfir-
das med hinvisning till att nitverksorganisering ir uttryck fér kor-
porativt beteende samtidigt som de bejakas 1 den praktiska pro-
blemlésning som politiken deltar 1. Nitverk ses som uttryck for en
korporativ ordning. De anses hota 6ppenhet och demokratiskt an-
svarsutkrivande. A andra sidan talas mycket om nitverk i den
praktiska politiken alltifrdin kommunalt samarbete i nitverk till
partnerskap och projekt inom ramen {6r den regionala tillvixtpoli-
tiken.

Vad som inte diskuteras s ofta dr i vilken grad som den frag-
mentering och projektifiering som utvirderingar konstaterat for
t.ex. anvindningen av strukturfondsmedlen och som féljd dirav de
1 stort sett obefintliga resultaten nir det giller strukturférindring
ir beroende av vir oférméga att styra och organisera nitverkskon-
stellationer och de system i vilka de ingdr. Denna friga har sin spe-
ciella betydelse i det hir sammanhanget eftersom den regionala ut-
vecklingspolitiken ir ett omrdde dir regering och riksdag har angi-
vit att systemsyn ska prigla politiken (se prop 2001/02:4).

Analysens utgangspunkter avseende majliga mal for
sammanhallningspolitiken

Mot bakgrund av en teorigenomging av styrning och organisering
presenteras hir grunddragen for en organisationsmodell som
innefattar svil en beslutsinriktad som en myndighetsorganiserad
del. Den tudelning som goérs hir foljer inte automatiskt av direkti-
ven till Lars Hégdahls utredning. Féljande listning anger det tolk-
ningsutrymme som jag menar finns nir det giller innebérden av
utredarens uppdrag. Den snivaste tolkningen innebir att enbart
diskutera beslutsordning och den vidaste att placera in sidana be-
slut 1 det slags systemperspektiv som nyss refererades till. Uppgif-
ten kan mot den hir bakgrunden anses vara att
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o fordela och fatta beslut om drenden avseende sammanhéllnings-
politik

e utforma en ordning fér beredning och beslut som ger s stora
effekter pa regional tillvixt som mojligt

e utforma en ordning fér beredning och beslut som bidrar till
innovationsledd tillvixt med kluster och innovationssystem
som birande begrepp

e utforma en ordning fér beredning och beslut som bidrar till
innovationsledd tillvixt med kluster och innovationssystem
som birande begrepp och ”collaborative governance” som
ledstjiarna

Den férsta punkten innehiller en sniv men rimlig tolkning av ut-
redningens direktiv. I den andra punkten preciseras uppgiften med
avseende pa resultat, regional tillvixt. Denna ska ses mot bakgrund
av att utvirderingar av anvindningen av strukturfondsmedel inte
kunnat pdvisa nigra regionala (=strukturella och uthilliga) effekter
vilket inte hindrar att medlen i en eller annan kommun har gjort
stor nytta. Den tredje punkten kvalificerar uppgiften ytterligare
genom att markera att tillvixten ska vara innovationsledd och vara
grundad i en systemisk ansats nimligen innovationssystem och de
”spetsar” som kluster utgér. Den fjirde punkten kvalificerar hur-
dimensionen ytterligare nimligen genom att markera processori-
entering och samarbete. Den fjirde punkten svarar mot den syn pd
regional utveckling som formulerats av de forskare som anvinder
begreppen konstruerade konkurrensférdelar respektive ”collabora-
tive governance”.

I det foljande genomférs en kunskapséversikt som belyser hur
denna gradvisa utvidgning av uppgiften kan motiveras samt vilka
konsekvenser som uppstir med avseende pi organisationsfrigan.
En central utgdngspunkt for analysen ir att regional utvecklings-
politik méter komplexa problem med méingtydiga l6sningar, inte
enkla problem med entydiga I8sningar. Denna utgdngspunkt ir
viktig for att forstd betydelsen av att gora en 4tskillnad mellan for-
valtning och utveckling. Denna sats kan ocksd formuleras som
skillnaden mellan exploatering och utforskning eller mellan att
tillimpa kind kunskap respektive att genom kollektivt lirande
komma fram till ny och for ett visst komplext problem relevant
kunskap. Regelverk innehiller kind och kodifierad kunskap. Of-
fentligt beslutsfattande méste ha sin grund i regelverk for att kunna
utvirderas och kontrolleras. Regelverken innehiller samtidigt ocksa
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en information till potentiella stédmottagare/klienter/kunder om
vad for sorts utbyte en ”interaktion” med en myndighet kan for-
vintas resultera i. Regelverk ska vara tydliga si att deras tillimpning
utmirks av likabehandling och rittvisa. Detta dr grundférutsitt-
ningar for att uppritthdlla legitimitet. For att konstruera ett regel-
verk miste komplexa sammanhang delas upp i mindre delomriden,
den typiska sektorisering som utmirker offentlig verksamhet. I
regelverk reduceras komplexitet. Men det finns problem som inte
l3ter sig hanteras pd detta sitt.

Regional utvecklingspolitik méter komplexa problem

Bade specialisering for effektiv produktion och integrering for
probleml6sning

P4 ett grundliggande plan speglar debatten om styrning (gover-
nance) genomgripande férindringar som flera forskare kopplat
samman med begreppet nitverkssamhillet. Den mest kinde ir Ma-
nuel Castells. En annan, Dirk Messner', beskriver ”styrproblemet”
pa foljande sitt. Han menar att vi kan se tv3 olika processer i arbete
nimligen & ena sidan en fortgiende differentiering i ekonomin och i
sambhillet i stort. Denna differentiering férstirker funktionsférma-
gan inom olika delsystem som kluster av féretag, innovationssy-
stem m.fl. samtidigt som delsystemen blir mer sjilvstindiga och
oberoende av helheten. Denna sjilvstindighet innebir emellertid
ocksd en risk for fragmentering av ekonomin eller samhillet som
helhet om koordinering mellan delsystem skulle misslyckas och
effektiv social integration inte skulle uppnis. Okad differentiering,
decentralisering och omférdelning av styrningsresurser och hand-
lingsmojligheter till en stor mingd aktérer dr drivkrafterna i nit-
verksekonomin men innebir samtidigt svirigheter for systemen
som helhet att reproduceras. Uppgiften att sikerstilla koordinering
mellan delsystem savil som social integration blir en av de centrala
utmaningarna. Och denna uppgift kan inte l8sas enbart genom
hierarkiskt beslutsfattande. Inte heller sjilvorganisation ensamt ir
l6sningen. Det beror pd att sjilvstindigheten inom delsystem
utvecklas parallellt med vixande beroenden mellan ”problem-
omriden”. Nitverksorganisering ir 4 ena sidan ett uttryck for dif-

! Messner D,(1997), The Network Society — Economic Development and International
Competitiveness as Problemes of Social Governance

10
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ferentiering (specialisering). A andra sidan ir nitverksformen ett
sitt att organisera som férmdr att hantera komplexitet och vixel-
spelet mellan sjilvstindighet och "tillhérighet”.

Typ L, II och III problem

Messner anger “interdependencies of problem contexts” som ger
upphov till komplexitet som en orsak till att styrning handlar om
kombinationer av hirt och mjukt, en kombination av hierarki och
administrativ ordning respektive nitverk och férhandling. Jag
kommer tillbaka till dessa begrepp senare i rapporten. Viktiga
aspekter av de hir foérindringarna illustreras av den indelning av
problem i tre olika typer som gjordes av Heifnetz och Snider redan
1 slutet av 1980-talet. Chrislip och Larson anpassade deras tankar i
boken Collaborative Leadership®. De talar om tre typer av problem.
Tabla 1 har deras indelning som grund men jag har fért till en fjirde
typ av komplexa problem som beskrivits som konstiga eller oklara
(wicked problems). Motsatsen ir tama eller enkla problem (tame
problems), se tabl3 1.

Enkla problem eller timjda problem kinns igen pd att de

har en stabil och vildefinierad problembeskrivning,

ir definitivt 16sbara,

har en [8sning som objektivt kan sigas vara ritt eller fel,

tillhér en grupp av likartade problem som alla kan 18sas pd lik-
nande sitt,

har 16sningar som litt kan testas och éverges,

e har ett begrinsat antal alternativa I3sningar.

Dessa ir egenskaper som vi férknippar med politiskt-administrativt
beslutsfattande. Det kan ocksd uttryckas s att komplexa problem
hanteras genom att “materian” delas upp 1 mindre delar s3 att kom-
plexitet kan reduceras och hanteras av specialiserade enheter. Detta
ir grunden for sektorspolitikens organisering. Governancedebatten
grundas som framgitt till stor del pd iakttagelsen att dverlagringar
av olika samhillsprocesser lett till en situation dir problemen, dven
om de ir vil definierade, indd forutsitter medverkan av minga
olika intressenter for att en l6sning ska erhillas. Men in mer be-

2 Chrislip David & Larson Carl E, Collaborative Leadership

11
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svirligt dr det nir det inte gir att komma 6verens om Problemet
vilket fir till konsekvens att det inte heller finns nigon entydig
Losning. Bdde problem och 18sningar dr uttryck for respektive
parts tolkning vilket leder till att kollektiv handling férutsitter en
férhandling mellan parterna. Systemisk politik som idé samman-
hinger med en tillvixt av typ II och typ III problem och det ir
ocksd sidana problem det handlar om nir det giller regional ut-

veckling.

Tabli 1 Enkla och oklara problem, enkla och oklara I6sningar

Komplexitet — policy problem och l6sningar

Problem

Problem

Losning

Handling

Typ 1

Enkelt

Enkel

Rutinproblem. Beslut
fattas pa vederta getsatt
inom specialiserade
organ

Typ I

Enkelt

Kom plex

Mobilisera
problemldsnings-
konstellationer.
Politiken ensam dger
inteldsningen

Typ LI

Kom plext

Kom plex

Involvera intressent er
for en EAmplig 16sning.
Problem, mal och
l6sningar ar samtliga
foremal for
forhandlingar

Typ IV

Kom plext

Enkel

Fomekelse och
transformation

Adapted from Heifetz & Sinder, Political Leadership: Managing the Public”s Problem Solving

Kinnetecken for typ III-problem ir att de ir

mer in komplicerade och komplexa. De ir mingtydiga.
e forenade med avsevird osikerhet med avseende pd sdvil
problem som lésning,

e omgivna av

starka

sammanvivda
ekonomisk, social, politisk och teknisk natur,

restriktioner av

e olika beroende pi ur vilket perspektiv de betraktas och
beroende av vem som ir betraktaren,

12
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e férenade med minga virderingskonflikter.

Logiskt sett finns det ocksd en fjirde typ nimligen dir problemet
ir komplext men losningen framstir som enkel. Denna enkelhet
uppstdr ur en férnekelse av problemets natur och en dirmed sam-
manhingande transformation till 18sningar som framstdr som
enkla. Varianter p& denna typ av hantering beskrivs av Conklin nir
det giller s.k. konstiga eller otimjda problem. Man kan timja pro-
blem p3 foljande sitt.

e Problemet kan omformuleras s att det framstar som l8sbart.

e SI4 bara fast att problemet ir lost. For att vara en framgéngsrik
strategi forutsitts en mycket stor auktoritet hos den som
hivdar en sddan stdndpunkt vilken bara undantagsvis finns.

e Ange mitt som anger hur vil problemet [3sts. Vad som mits
blir med andra ord problemet.

e Anvind "falsk” analogi vilket innebir att tidigare anvinda 16s-
ningar f6r andra problem &teranvinds.

o Ge upp forsoken att l6sa problemet. Sitt bara still 1 biten och
hoppas att tiden fixar det.

e Litsas att det bara finns nigra f méjliga l6sningar och fokusera
arbetet pd att vilja mellan dessa.

Komplexa problem i den regionala strukturpolitiken

Handlande enligt typ IV kan i policysammanhang uppstd om
grundansatsen i politiken ir att forlita sig pd standardiserade sek-
torslosningar vilka riskerar att leda till att ”verkliga” och komplexa
problem transformeras till problem som blir hanterbara 1 ”sektors-
verkligheten”. En annan aspekt av detta och som ir sirskilt intres-
sant 1 forhdllande till regionala utvecklingsfrigor ir om rddande
forestillningar om politikens uppgift 1 férening med tillimpade
styrsystem fungerar 13sande eller blockerande f6r hur regionala ut-
vecklingsfrigor tolkas och hur styrningen sker. Styrningsmodeller
for produktion av offentliga tjinster passar sannolikt mindre bra
for den sorts processer, férhandlingar och ”mjuka styrning” som
blir konsekvensen av den blandning mellan nitverksstyrning och
politiskt-administrativ styrning som utvecklats.

Hur ska di komplexa problem hanteras? Om det inte finns ett
Problem och ingen entydig Ldsning vad 4terstdr d& att gora? Re-

13
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kommendationen ir att 1 férsta omgdngen nd fram till en gemensam
uppfattning mellan intressenterna vad sorts uppfattning om
problem och méjliga (kollektiva) 16sningar som verkar rimliga och
meningsfulla. Fér att gora detta blir processorientering och kollek-
tivt (interorganisatoriskt) lirande centralt. Denna typ av slutsatser
om hur "wicked problems” bér hanteras har utvecklats vidare inom
ramen for nitverksstyrning och ”collaborative governance”.

Om man séker sammanfatta de internationella erfarenheter som
finns frdn regioner som tillimpar ”collaborative governance” hand-
lar det om att uppnd f6ljande:

e En organisation som férmér att lira sig genom att gora.

e En brett férankrad vision om regionens framtid utvecklad ge-
nom en process dir alla inblandade parter deltar och dir ar-
betsmetoden bygger pa dialog och konsensus.

e Formdga att i regionen bilda ”task forces” f6r problemlésning.
Som en inte ovisentlig bieffekt innebir sidana att det uppstér
ett “inter-organisatoriskt lirande”. Sidant kan ocksd uppnis om
man liksom 1 Storbritannien har betydande personalrorlighet
mellan organisationer genom s.k. ”secondments”.

e Kapacitet att mobilisera resurser f6r gemensamma dtaganden i
form av partnerskap. Partnerskapsmodellen anvinds i frimst
Nordamerika och Storbritannien som ett sitt att genomféra
enskilda projekt.

I Sverige finns inte den tradition av utvecklingsorganisationer
(non-profit corporations, Economic Development Agencies) med
starkt niringslivsfokus som finns i andra linder/regioner. Sidana
organisationer spelar ofta rollen som arenahillare, initiativtagare
och processledare. I Sverige férvintas i princip linsstyrelserna och
numera regionférbund dir sddana finns spela en motsvarande roll.
S8 har dock skett bara i begrinsad omfattning. I stillet har linssty-
relserna upptritt som “linsbank” fér en minghovdad skara av pro-
jektigare. Vi har inte heller pd samma sitt som 1 Nordamerika ett
utrymme for de civic entrepreneurs (samhillsentreprenérer) som
ofta pd eget initiativ drar igdng lokala utvecklingsprocesser genom
att bilda nitverk och allianser. Fér att paverka i nitverk dr det avgo-
rande att vara en insider. Den svenska férvaltningstraditionen och
sektoriseringen tycks betyda att vi har svdrare att etablera den typ

14
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av s.k. uppgiftsdrivna organisationer och/eller task forces som ir
vanliga pd annat hill. T detta ligger ocksd att det kunskapsutbyte
och émsesidiga lirande mellan organisationer som sker genom per-
sonalrorlighet blir ligre hir. Det har sin betydelse nir som 1 nit-
verksekonomin den delade idén/visionen/berittelsen ir betydelse-
full f6r att mobilisera nya aktdrer och fér att nd en samordning
mellan dem.

Delvis som en konsekvens av de nimnda férhillandena fore-
kommer generellt en mycket ldngt giende projektifiering och
fragmentering i regionalt utvecklingsarbete. Denna var positiv i ut-
vecklingspolitikens tidiga skeden eftersom den mobiliserade kreati-
vitet, delaktighet och férnyelse. Oférmigan att vixla dver i ett mer
strategiskt och programinriktat utvecklingsarbete nir omfattningen
av tillgingliga medel flerfaldigades framstir som ett stort bekym-
mer 1 perspektivet av den 6nskan om systemsyn och strukturella
effekter som statsmakterna redovisat.

Vi har en mycket stark kommunal niv8 1 Sverige utan motsvarig-
het i flertalet andra linder. I de flesta fall ir en annan in den kom-
munala nivdn den geografiska arenan for kluster och innovationssy-
stem vilket betyder att systemsyn 1 praktiken ir férknippad med
regionférstoring och kommunal samverkan. Den vixande insikten
om betydelsen av det sociala kapitalet har lett till en rad initiativ i
landets kommuner foér att etablera arenor och métesplatser, dock
med vixlande framging. Problemet tycks vara att projektkulturen
formar att sitta upp “tiltet” men inte att uthdlligt driva den cirkus
som tiltet ir till f6r eftersom behovet av organisation och uthilligt
”programarbete” inte uppmirksammats. Detta sammanhinger
praktiskt med att projektfinansiering inte fungerar f6r att produ-
cera innehdll.

Skillnaden mellan forvaltning och utveckling

Tvihinta organisationer formar balansera hird och mjuk
styrning

I tabld 1 dr problem och 18sningar av typ I sddana som med férdel
hanteras inom ramen fér vad som jag vill kalla férvaltning. Viktigt
ir att anvinda kind kunskap som kan omsittas i rutiner. Man kan
siga att forvaltning bestdr i att tillimpa kind kunskap, omsatt i
regler och rutiner, pd enkla problem med entydiga l6sningar. De
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egenskaper som kinnetecknar komplexa problem (wicked pro-
blems) férsvirar betydligt mojligheterna att anvinda rutiner. I de
sammanhangen miste kunskap for att identifiera problem och ut-
veckla 16sningar pd ett tydligt sitt relateras till sitt sammanhang.
Sokandet efter 16sningar — utforskning — dr férknippat med expe-
rimenterande, innovation och lirande. Skillnaden mellan exploate-
ring och utforskning illustreras ur ett organisationsperspektiv bl.a.
av den forskning som studerar s.k. tvihinta organisationer.” Den
tvdhinta organisationen férmir med en blandning av hirda och
mjuka processer hantera balansen mellan utforskning och exploate-
ring. ”Tvihinta” organisationer ”segregerar” sina utforskande akti-
viteter (avdelningar) frdn sina traditionella enheter och liter dem
utveckla sina egna processer och strukturer och sin egen kultur. De
knyts samman med den traditionella verksamheten pi toppnivi i
organisationen. Integrationen pi toppnivd sikerstiller att de ut-
forskande enheterna far tillgdng till resurser, kunder och kompetens.

Tabli 2 Tvahinta organisationer

Sammanjimkning av | Exploaterande verksamhet Explorativ verksamhet

Strategisk avsikt Kostnad, vinst Innovation, tillvaxt

Kritiska uppgifter Verksamhet, effektivitet, inkremen- | Anpassningsformaga, nya produk-
tell innovation ter, radikala innovationer

Kompetenser Operativ firmaga Entreprendrsforméga

Struktur Farmell, mekanistisk Anpassningsbar, mjuk

Kantroll, beltining Marginaler, produktivitet Milstenar, tillvaxt

Kultur Effektivitet, 13g risk, kvalitet, kun- | Risktagande, snabbhet, flexibilitet,
der experimentall

Ledarskap Auktoritart och byrakratiskt Visionart, engagerat

Tvahant ledarskap

Styrning fran higsta ledningen baserad pd “senior-team integration”, gemensam vision and varde-

ringar, and gemensamma beltningar till ledningsteam

Parallellt med detta kan befintlig verksamhet, frikopplad frin an-
svaret att utforska dgna all kraft &t exploatering, dvs. 6ka produkti-
viteten. Enligt O Reilly IIT & Tushman ir det betydligt mer san-
nolikt att ett féretag som anvinder detta slags “dubbelstruktur”
skapar genuint nya produkter och processer utan att kannibalisera

> O ’Reilly I1I & Tushman (2004)
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pd sin existerande verksamhet, tvirtom foérbittras ocksi denna.
Den poing jag vill visa med detta ir att policyskapande ocksd méste
kunna hantera bida de hir tvd dimensionerna vilket anknyter till
idén om repertoar och styrning. Overfort till ssmmanhillningspo-
litikens omrdde skulle den hir analysen leda till att de tva olika
uppgifterna hills isir under en gemensam strategisk ledning.

Tva vigar till tillvixt: utforskning och exploatering

I den ekonomiska debatten har betydelsen av tllvixt lyfts fram
under senare 3r. Sidan kan dstadkommas pd tvd vigar. Den domine-
rande ir att exploatera kunskapen om de méjligheter som finns i
existerande produkter, processer och system genom vidareutveck-
ling, marknadstéring och produktivitetsékning 1 verksamheten.
Det andra ir att via utforskning pd olika sitt f8 kunskap som kan
anvindas fér genuint nya produkter och processer som via innova-
tion och entreprendrskap kan medverka till att den nationella
”portféljen” av erbjudanden till virldsmarknaden férnyas. Tudel-
ningen mellan utforskning och exploatering gjordes férst av
Schumpeter som talade om utforskning av nya méjligheter respek-
tive exploatering av “old certainties”. I relation till organisatoriskt
lirande introducerades tudelningen av James March i en artikel i
Organisation Science 1991. Enligt March fingas innehillet i explo-
ration av begrepp som sdkande, variation, risktagande, experimen-
terande, lek, flexibilitet, upptickt, innovation. Motsvarande ord fér
exploatering ir férfining, val, produktion, effektivitet, urval, im-
plementering, utférande. Tva forhdllanden gér att den hir tudel-
ningen har varit vigledande f6r den hir skriften.

Det forsta dr att utforskning som foérhdllningssitt, handlings-
monster och som grund foér ekonomisk tillvixt vad jag forstir
méste 6ka 1 betydelse i spiren av 6kande internationell konkurrens,
global ”sourcing” och anvindning av informations- och kommuni-
kationsteknik. Manga forskare hivdar att framging for foretag, re-
gioner och nationer nu hinger pd att vara unik och ha f6rmégan till
stindig forindring. Den betoning som under senare lagts vid klus-
ter och innovationssystem speglar en sidan uppfattning. Problemet
som jag uppfattar det dr att man inte i sddana sammanhang ir klar
over de skillnader som finns mellan utforskning och exploatering.
Detta blir sirskilt betydelsefullt i Sverige, eftersom vi kulturellt
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verkar mer hemmastadda med att tinka i termer av exploatering in
utforskning.

P34 ett makroplan relaterar tudelningen mellan exploatering och
utforskning till kunskap och lirande vilka bdda tillskrivs avgérande
betydelse for framtida vilstind, uttryckt i begrepp som den kun-
skapsdrivna ekonomin eller lirande regioner. Tudelningen har be-
tydelse dirfor att den fingar skillnader mellan olika slags kunskap,
hur den skapas och hur den sprids. Utforskning handlar om ”spa-
ning” och om att tolka information som ofta ir lokal och konkret,
erfarenhetsbaserad, underférstddd och vars giltighet dr begrinsad
till ett visst sammanhang. Den blir dirmed svir att 6verfora. For att
overtoras och spridas miste sddan kunskap genomgd en process av
kodifiering vilket betyder inférandet av begrepp — koder — som ger
struktur 3t data. Dirmed skapas férutsittningar for att information
blir spridningsbar och att den kan frikopplas frin sitt sammanhang.

Den sociala lircykeln som modell for hur utforskning och exploatering
sker

Mina idéer om hur denna process sker och vilken betydelse den har
for utforskning och exploatering ir starkt pdverkade av den in-
tellektuella konstruktion som Max Boisot benimner den sociala
lircykeln. Denna har tvd distinkta faser. Den forsta ir den virde-
skapande eller explorativa fasen som bestdr av (1) spaning, (2) ko-
difiering och (3) abstraktion. Den andra fasen avser exploatering av
virde genom (4) spridning, (5) absorptlon och (6) inbiddning av
kunskap 1 teknik, produkter och orgamsatlon Data som ifrigasit-
ter det givna och véra férvintningar sitter igdng lircykeln.
Utforskandet sker dir data ir svirtolkade men tillgingliga for alla.
Det handlar om att virdera hot och méjligheter hos svaga signaler.
Utforskandet sker for att finna monster. Sidana ir till en borjan
ofta unika for en individ eller en grupp. Poingen ir att innovation
handlar om att enskilda individer har en fé6rmiga att tolka data och
se monster hos data som ir tillgingliga f6r manga. Problemldsning
ir ett svar pd eller vidareféring av utforskandet. Det finns ett
monster men tolkningarna behdver genomgd en process for att
minska osikerhet, nd storre tydlighet och bittre struktur. Denna
del av lircykeln tvingar fram val mellan koder/alternativa l6sningar
som kan leda till konflikt mellan intressenter. Vetenskapliga
upptickter dr en variant av problemlésning.

18



SOU 2006:5 Organisering av regional utvecklingspolitik...

Det tredje steget dir de nykodifierade insikterna generaliseras
genom abstraktion innebir ocksd att de nya insikterna frigors frin
det sammanhang och de erfarenheter som de sprungit fram ur.
Denna frikoppling ir en tandemeffekt av kodifiering och abstrak-
tion och utgdr en viktig férutsittning for spridning snabbt och till
l8ga kostnader. For att sprida ej kodifierade och konkreta data for-
utsitts att sindare och mottagare har gjort tidigare investeringar i
att utveckla ett delat sammanhang. Resonemanget om komplexitet
refererar till denna situation och de investeringar som &syftas
handlar om gemensamma processer och dialoger dirfor att delade
sammanhang ocksg forutsitter ett mitt av fértrogenhet och fértro-
ende mellan parterna.

Figur 1 Den sociala lircykeln
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De nya insikterna kommer till anvindning i nya situationer genom
learning-by-doing eller learning-by-using. Sett frin mottagarens
perspektiv médste den nya kunskapen smiltas samman med den exi-
sterande kunskapsstocken for att ge nytta. Av detta foljer ocks3 att
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absorption innebir att kopplingen mellan kunskap och samman-
hang &terupprittas. Men hir ligger ocksd froet till en ny omging
eftersom dterkopplingen till ssmmanhang betyder att en erfarenhet
och tyst kunskap kommer att byggas upp kring kodifierade data.

Det sista steget 1 lircykeln dr dir abstrakt kunskap biddas in i
fysiska ting, i tekniska eller organisatoriska regler eller i beteenden.
Inbiddning och absorption samverkar. Det ir en viktig poing fér
Boisot att inbiddningen verkar i och férbinder olika ”virldar”, be-
greppsvirlden och den verkliga virlden. Nir information medvetet
biddas in 1 ting handlar det om design och teknik. Boisots poing ir
att dessa aktiviteter miste ses som delar av den sociala lircykeln
som i grunden handlar om data, information och kunskap.

Ocksa tvd mindsets”: Entreprendriellt tinkande vs
forvaltningstinkande

Den sociala lircykeln presenteras som begrepp i en bok som Boisot
publicerade fér tio ir sedan. Den uppdelning mellan utforskning
och exploatering som gors i denna har han nyligen kommit tillbaka
till pd ett sitt som dr hogst relevant for att belysa skillnaden mellan
utveckling och férvaltning. Det sker i en artikel* som handlar om hur
vi konstruerar ett kunskapsunderlag fér att ta beslut om handling.
Analysen sker med hjilp av ett s.k. Venn-diagram som framgdr av
figur 2.

* Boisot & MacMillan (2004)
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Figur 2 Kunskapsunderlag f6r handling - méjliga, plausibla och
sannolika virldar

Utgdngspunkten ir att handling baseras pd en &vertygelse. Den
stora cirkeln — possible worlds — representerar de handlingsalterna-
tiv dir kunskapsunderlaget kan vara allt frin personliga infall till
vetenskapliga undersékningar. De tvd mindre cirklarna represente-
rar situationer — virldar — dir villkor inférs om vad fér sorts kvali-
teter som bor kinneteckna ”legitimt” underlag fér beslut om hand-
ling. For att ta sig frin mojliga virldar till faktiska virldar kan en
person ta sig fram pd tvd olika vigar. Den ena ir vigen over det
forfattarna benimner “plausibla virldar” och den andra ir via ”san-
nolika virldar”. I den plausibla virlden har handlingsalternativen
begrinsats genom att utsittas for testen om Overtygelser verkar
hinga ithop ur individens eget perspektiv. Poidngen ir att personer
som viljer den vigen ofta soker bekriftelse pa en stark inre dverty-
gelse om vad som ir sant och bortser frin annan information. De
arbetar med helheter eller monster som de sedan férsoker att passa
thop med den verkliga virlden. Hir ir siledes ordningen, forst
sammanhang (coherence), och direfter att sdka etablera korre-
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spondens med fakta i den verkliga virlden. Den som viljer den san-
nolika virlden beter sig pd motsatt sitt. Dir gir processen till s3 att
man provar vad som i den méjliga virlden kan bekriftas i eller kor-
respondera mot den verkliga virlden. Giltigheten beror av om en
foreteelse kan replikeras. Boisot & MacMillan menar att den férsta
vigen beskriver ett entreprendriellt beteende och den andra ett for-
valtningsbeteende.

Figur 3 Skillnaden mellan entreprenériellt handlande och férvalt-
ning

1. Mgjliga varldar avser handlingsalternativ

2. Plausibla véarldar motsvarar
entreprendriellt tinkande

3. Sannolika vérldar motsvarar
manageriellt tdnkande

Vagen fran 1 till 4 via 2:
Forst vad som skapar
mening dérefter éverens-
stammelse med fakta

Vagen fran 1 till 4 via 3:
Forst 6verensstdmmelse med fakta och
pa den grunden skapas sammanhang

Killa: Boisot&MacMillan (2004)

Analysen, som jag redovisat bara en liten del av, leder till fyra slut-
satser.

e Det entreprenériella och det manageriella tinkandet opererar
pd olika sitt. Det entreprendriella arbetar med nydaning under
osidkerhet dir sannolikhetsfordelningar ger lite vigledning
dirfor att det helt enkelt inte finns ndgra sikra data att anvinda.
Det innebir att 6vertygelser blir sanningar om de passar in 1 det
monster eller den vision som entreprenéren anvinder for att
virdera information. “Sanningsvirdet” hos information beror
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siledes pd om den skapar mening och sammanhang (cohe-
rence). I férvaltartinkandet ir det nédvindigt att motivera eller
bekrifta 6vertygelser 1 beprévad kunskap.

e Med ett entreprendriellt tinkande séker man bekriftelse pd
nydanande men plausibla hypoteser som ”skapar sin egen verk-
lighet”. Manageriellt tinkande leder till handling pd basis av
objektivt verifierbara fakta som ligger till grund fér hypoteser
med en hég grad av sannolikhet.

o I dagsliget favoriseras foérvaltartinkandet mycket pdtagligt en-
ligt forfattarna.

e Det finns dirfér ett behov av metoder for att utforska
handlingsutrymme och handlingsméjligheter.

Med den hir beskrivningen ir det klart att det manageriella tinkan-
det ir vad som kinnetecknar offentlig férvaltning. Som kunskaps-
ideal ir det ocksd vad som kinnetecknar vetenskaplig kunskap.
Man kan ocks3 forstd den kraftiga satsningen pd “foresight” i olika
former mot den hir bakgrunden. I de flesta OECD-linder och
inom EU med Lissabonprocessen séker regeringar utveckla nir-
ingspolitiska strategier som 6kar genomslaget av entreprendriellt
tinkande och dirpd grundad handling. Detta méste dock ske med
respekt for de skillnader som finns.

Policy i natverk
Nya forutsattningar for styrning i natverksekonomin
Fran styrning till “governance”

Under de senaste femton ren har snabb teknisk utveckling och
globalisering forindrat debatten om ekonomisk utveckling. Inno-
vation och socialt lirande ir tvd begrepp som tillmits storre bety-
delse. Eftersom innovationsférmiga anses bero av geografiska for-
hillanden som tithet och nirhet har region och plats fatt ett stort
utrymme 1 analyser av hur kunskapsbaserad tillvixt sker. Ett annat
inslag i debatten ir frigan om politikens mojligheter att styra eko-
nomiska utvecklingsférlopp. Den har kommit alltmera 1 férgrun-
den pd grund av den vixande betydelsen av nitverksorganisering
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som urgroper legitimiteten och dirmed ”leveransférmdgan” hos
politik som vi blivit vana att betrakta den. P4 engelska finns en
formulering som fingar den hir utvecklingen. Man talar om ”from
governing to governance” som “speglar ett skifte av forstielse om
hur ekonomisk tillvixt sker som avvisar det hierarkiska nirmandet
till industriell omdaning till f6rmén f6r en mer flexibel och multi-
lateral process av forhandlad ekonomisk utveckling”. Sammantagna
har de hir férindringarna av politikens foérutsittningar medverkat
till att ett nytt sitt att stédja regional utveckling vuxit fram inom
OECD-omridet. David Wolfe som leder ett forskningsprogram i
Canada om regional utveckling och innovation sammanfattar in-
riktningen pd foljande sitt:

Den gradvisa spridningen av dessa insikter har bidragit tll ett nytt
policyparadigm fér ekonomisk utveckling som inte i1 férsta hand foku-
serar pd frigan om mer eller mindre statlig intervention utan som i
stillet sitter forindringar 1 sittet intervention sker i férsta rummet. I
stillet for att vara en nationell uppifrén-ner policy ir detta nya para-
digm regionalt och lokalt fokuserat och ir beroende av samarbete
mellan alla politiska nivier likavil som icke-statliga organisationer i
uppnidendet av ekonomiska mal.’

Messner formulerar ett liknande budskap pa foljande sitt®:

Diskussionen om nitverkssamhillets struktur har klargjort att led-
nings- och styrmngsformagan (governance capacity) uppstar ur ett so-
cialt sammanhang med méinga arenor som ska sammanjimkas: politik,
marknad, horisontell sjilvorganisering i nitverk och sammankopp-
lingen och komplementariteten mellan hierarkisk styrning och nit-
verksstyrning. Vid sidan av lagar, makt och pengar som klassiska
verktyg for styrning férstirks betydelsen av informationsfléden och
kommunikationen mellan aktdrsgrupper. Denna syn innebir att det 4r
dags att bryta upp férestillningen om en institutionellt koncentrerad,
homogen och linjir policyprocess. Problemuppfattning, virdering och
utveckling av losningar och deras genomférande sker som stegvisa
processer med &terkopplingar.

> Wolfe D (2005): Community Participation and Emerging Forms of
Governance in Economic Development Strategy. www.utoronto.ca/progris/
¢ Messner, s 337
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Tre styrningsmodeller jimférda

Innebérden av de forindrade férutsittningarna for styrning analyseras
av en grupp hollindska forskare” med hjilp av tre olika modeller. De
talar om en rationell centralstyrningsmodell som fokuserar pd
relationen mellan den styrande och de styrda dir den styrandes
ambitioner och mal utgér startpunkten med hinvisning till att
regeringen ir enda nationella aktdr som har demokratisk legitimitet
att utéva styrning. En viktig del 1 denna styrningsmodell ir en
rollférdelning mellan politik och férvaltning med politiken ansvarig
fér problemformulering och politikutformning. Genomférande-
fasen betraktas i denna modell som teknisk och ickepolitisk.
Politikens framging beror av i vilken grad som de formellt angivna
mélen uppfylls. Enligt det hir synsittet beror diliga resultat pd
felaktiga antaganden om orsakssambanden mellan mal och medel
och trubbigheter hos medlen, brist pd information om politikens
mélsittningar, motstdnd frin myndigheter och/eller mélgrupper
och brist pid kontroll. Mot den bakgrunden kan politikens
verkningsgrad foérbittras genom att milen fortydligas, att antalet
aktdrer som deltar 1 genomforandefasen minskar, férbittrad infor-
mation om politikens intentioner och férstirkt upptoljning, utvir-
dering och kontroll. I situationer med minga deltagande aktorer
ligger 1 denna modell att betona forstirkt (sektors)samordning och,
om nddvindigt, foresld organisationsférindringar som for in tidi-
gare sjilvstindiga aktdrer under centralmaktens kontroll.

Problemen med denna styrningsmodell har pitalats av minga.
Kirnan i kritiken har att géra med att det dr omgjligt for en central
aktdr att ha den information som behdvs for att styra effektivt.
Vilka alternativ finns d3 till centralstyrningsmodellen?

Ett alternativ ir f6rstds nerifrdn-upp-perspektivet som tar sin ut-
gdngspunkt hos ”klienterna” och ”street level bureaucrats”. Hir ir
frigan 1 vilken grad som nationell politik ger det stéd och de resur-
ser till lokala aktdrer som de behdver for att méta de problem som
finns. Med det hir perspektivet betonas sambanden mellan policy-
formulering (centralt) och policygenomférande (lokalt). Politikens
framging bedéms efter om den levererar tillrickliga resurser till
lokala aktérer och om den limnar utrymme fér lokalt beslutsfat-
tande. Den hir modellen innehiller enligt de hollindska forskarna
en radikal plidering f6r decentralisering, sjilvstyrelse och privatise-
ring, vilket i praktiken betyder en retritt av centralmakten. Samti-

7 Kickert, Klijn & Koppenjan (1999): Managing Complex Networks
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digt uppmanas centralmakten att ge 6kad uppmirksamhet till de
problem som lokala aktérer méter och férse dem med storre resur-
ser vilket enligt forskarna innebir att den hir modellen ir inkon-
sistent och ensidig.

Nitverksmodellen som ir den tredje modellen bygger pd samma
kritik av omgjligheten till central styrning som nerifrdn-upp, dvs.
att det dir omojligt f6r en central aktdr att hantera all den informa-
tion som uppifrdn-ner férutsitter. Nitverksmodellen har som bild
att politikutformning och styrning sker i nitverk med olika aktérer
som kan vara privata och offentliga, individer eller organisationer.
Ingen har makten att bestimma 6ver andras strategier. Till skillnad
frén en traditionell bild av hur politik utformas anses i nitverks-
modellen regeringar inte ha nigon exklusiv position 1 férhillande
till andra aktérer. Offentlig politik inom nitverk handlar om sam-
arbete och icke samarbete mellan parter som ir beroende av var-
andra men med olika och inte sillan motstiende drivkrafter, intres-
sen och strategier. Policyprocessen ses inte som implementeringen
av mil som ir givna “utifrdn” utan som en interaktionsprocess i
vilken aktorer utbyter information om problem, intentioner och
dtgirder och ”16ser ut” mél och resursinsatser. Framging handlar i
detta fall om att {2 till stdnd kollektivt handlande fér att realisera
gemensamma avsikter och &taganden eller undvika gemensamma
problem. Misslyckanden handlar hir om att incitamenten f6r sam-
arbete dr for svaga, att det finns blockeringar mot kollektivt hand-
lande eller att det inte gir att skapa uthilliga dtaganden. De mal
som man kommit &verens om kan vara fér vaga. Viktig information
om mail, medel och aktérer kan saknas. Férbittringar kan ske ge-
nom ”nitverksstyrning som handlar om ledning av interaktions-
processer inom nitverk eller om férindringar av de strukturella
eller kulturella perspektiven inom ett nitverk™. Tabli 3 innehéller
en jimforelse mellan de hir tre perspektiven.

$ Kickert m fl s 9
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Tabli 3 Tre perspektiv pd politik och styrning

Perspektiv Nationell central- Mangaktdrs-perspek- Nétverks-
Dimensioner styrning tivet perspektivet
Analysobjekt Relation med central-  Relation mellan central-  Nétverksaktorer
makt och mélgrupper  makt och lokala aktGrer
Perspektiv Centralmakt Lokala aktorer Interaktioner mellan

Relationers karaktar

Policyprocessens karak-
tar

Framgangskriterier

Auktoritativ

Neutralt (tekniskt)
genomforande av pa
forhand fattade
beslut

Maluppfyllelse ~ for

Centralisering vs  sjélv-
standighet

Politisk  process  med
intresserepresentation
och informell anvéndning
av riktlinjer och resurser

Lokal makt och infly-

aktorer

Omsesidiga beroenden

Interaktion mellan
intressenter dar utbyte
sker av information,
mal och resurser

Uppnaende av kollektiv

tande over resursfor-
delning till forman for
lokala aktorer

Stelhet,
deltar inte

formell politik handling

Orsak till misslyckande Mangtydiga mal, for lokala aktorer
manga aktorer, brist
pa information och

kontroll

Brist pa incitament for
kollektiv handling eller
existerande
blockeringar

Okat lokalt sjalvbe-
stammande

Styrningsrekommendation Natverksledning, for-
battra forutsattningar

for interaktion

Koordinering och
centralisering

Nitverksstyrning har till syfte “att koordinera strategier inom ett
existerande nitverk av interorganisatoriska relationer som kinne-
tecknas av att aktdrer har olika mil och preferenser i férhillande till
ett specifikt policyproblem eller dtgird.” T en nitverkssituation
finns inte ngon central auktoritet, nigon hierarkisk ordning eller
ett tydligt organisatoriskt mél. Ingen av aktdrerna i1 nitverket har
tillricklig makt att unilateralt (=med tving) kontrollera andra ak-
torer. Nitverksstyrning dr i grunden en grinsoverskridande och
interorganisatorisk aktivitet. Om det inte finns ndgon “ansvarig”
central aktor finns det heller ingen ”systemkontrollant”. Det bety-
der att ”ledningen” har att hantera ett komplext interaktions-
monster mellan deltagarna i nitverket och utarbeta strategier for
hur nitverket som “kollektiv aktdr” ska hantera de olika férvint-
ningar, intentioner och strategier som deltagarna har. Det hor till

? Kickert m fl, s 10
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att alla deltagare i nitverket kan utdva ledningsfunktioner. Det hir
betyder att offentliga aktérer inte bara har en mindre sjilvklar roll i
nitverk in i den traditionella modellen, utan de ir ocksa engagerade
iandra slags aktiviteter. Olikheterna i ndgra centrala avseenden illu-
streras av tablierna 4 och 5.

Tabli 4 Jaimforelse mellan mal- och resultatstyrning (New Public
Management NPM) respektive styrning av policynitverk

Governance Mal- och resultatstyrning  Styrning i policynétverk
Problem Kostnadseffektivitet Omsesidiga beroenden
Huvudinriktning Inomorganisatorisk Interorganisatorisk
Huvudsaklig drivkraft Administrativ kontroll Underlattande av samstyrning
(co-governance)
Publik-privat dimension  Foretagslik/Marknad Specifik roll for regering

Jag skulle siga att den svenska styrningsdiskussionen och den
praktiska politiken handlar om en blandning av alla tre perspekti-
ven pd sd sitt att den statliga politiken - som mal- och resultatstyr-
ningen fungerar - formellt kan beskrivas enligt rationell central-
styrning dir politiken levereras via sjilvstindiga och sektoriserade
myndigheter. Denna styrningsmodell ir gjord for styrning av of-
fentlig tjinsteproduktion. Det blir problem nir modellen ska an-
vindas f6r utvecklingspolitik dir de offentliga myndigheterna mé-
ter "samigda” problem som fér sin 16sning kriver medverkan av
flera grupper av aktdrer. Som konsekvens leder detta till att det ir
nitverkmodellen som méste till dirfor att det dr s komplexitet kan
bemistras.

Policyslutsatser om nitverksstyrning
Mal- och resultatstyrning mindre forenlig med utvecklingspolitik

I Sverige har denna insikt och dirav féljande anpassning av hand-
lingssitt till skillnad frin i andra linder inom OECD-omridet inte
tydligt accepterats. En konsekvens av detta dr att vi omsatt idén om
partnerskap pd ett speciellt sitt. I ett internationellt perspektiv ir
partnerskap ett sitt att knyta samman de den formella politiken
med den informella politik som komplex problemlésning féranle-
der behov av. I Sverige har handlingsutrymmet f6r myndigheter att
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agera i nitverk/partnerskap begrinsats av att mél- och resultatstyr-
ningen inte givit utrymme for att gemensamt och i en férhandling
definiera mil, strategier och &taganden vare sig mellan myndighe-
terna eller in mera mellan statliga aktdrer och aktérer frin andra
sfirer. Detta beror pd att modellen som sagts dr utvecklad fér att
styra produktion av vil definierade offentliga tjinster. Den sorts
komplexa problemlésning som utvecklingspolitik handlar om ir
svir att férena med en strikt tillimpning av mél-och resultatstyr-
ning. En annan konsekvens ir att den administrativa kontroll som
ir viktig f6r mil- och resultatstyrning har lett till fragmentering
och projektifiering. Projektifiering ger ju en forestillning om att
uppdelning av en helhet i delar innebir att resultaten kan fokuseras
och kontrolleras. Det starka kommunala inflytandet i den regionala
utvecklingspolitiken bidrar ocks3 till projektifiering i ett regionalt
men kanske ocksd lokalt perspektiv; detta samtidigt som stats-
makterna i retoriken talar om systemiska ansatser i allminhet och i
synnerhet om kluster och innovationssystem.

Tabli 5 Tva perspektiv pd ledning och styrning

Perspektiv Klassiskt Natverksperspektiv

Dimensioner perspektiv

Organisationsidé Ensartad makt- o besluts-struktur Delad maktstruktur

Malstruktur Aktiviteter styrs av tydliga mal och  Varierande och foranderlig definition
val definierade problem av problem och mal

Ledarens roll Systemkontrollant Medlare, processdrivare, natverks-

byggare

Ledningsuppgifter Planering och styring av organisa-  Underlatta interaktioner och skapa
tionsprocesser méjligheter

Ledningsaktiviteter Planering, design, ledarskap Valja ut aktorer och resurser, pa-

verka néatverksvillkor och hantera
strategisk komplexitet

Pdverkan bade pd nitverkets struktur och pd de processer som utfors

Med utgdngspunkt i tabld 5 kan vi bérja reflektera 6ver vilka upp-
gifter som en (regional) utvecklingsorganisation bér ha. Enligt de
hollindska forskarna handlar nitverksledning om tre aktiviteter
nimligen paverkan
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e pd nitverkets struktur
e foratt underlitta samarbete; konsensusskapande
e for gemensam problemlésning.

Den viktiga poingen med den hir tredelningen ir att den forsta
punkten svarar mot nédvindigheten av att kunna beakta struktu-
rella och institutionella férhdllandena f6r hela nitverket medan de
tvd andra punkterna som avser processer och relationer har storre
betydelse for enskilda ”spelomgingar”, se tabld 6. Det hér ju till
bilden av policynitverk att aktdrsuppsittningen ir relativt stabil
over tid vilket betyder att nitverket blir en ”plattform” fér olika
slags projekt. Nir det giller styrningen av interaktionsprocesser
kan fem olika typer av aktiviteter anvindas:

e Nitverksaktivering som handlar om vilka som ska delta i ett
visst “spel” och vilka som inte ska vara med. Hir talar man
ocksd om att mobilisera deltagarna.

e Arrangera interaktion — Overenskommelser om regler for
dialog, 8taganden, konfliktlésning mm
Mikleri: matchning av problem, lésningar och aktérer.
Underlittande av interaktion genom processledning
Medling och konfliktlésning

Tabli 6 Strategier for nitverksstyrning: en 6versikt

Niva Spelniva Natverksniva
Strategier som syftar till att Avtal Ompaketering
paverka aktorers idéer och . i .
uppfattningar Paverka Perceptloner Forandra formell policy

Forhandling
Utveckling av delat sprak Sti-
mulera idéer
Mojliggor reflektion
Strategier som syftar till att Tain/byt ut deltagare (De-) Aktivera néatverket

paverka interaktionen mellan

. Organisera konfrontationer Forandra spelregler och resurser
aktorer g peres

Utveckla procedurer Dela/ Fér samman spel

Beframja gransgangeri, F?r?:ndra incitarpent

medling, maKleri Forandra den interna ‘struktur;n
och deltagarnas positioner For-

andra relationer

" Management by Chaos”

30



SOU 2006:5 Organisering av regional utvecklingspolitik...

Nitverksorganiseringens kdarnproblem

Bland forskarna ir det vanligt att rekommendera dterhdllsamhet nir
det giller att forindra nitverksstrukturen. Ett sitt att gora detta ir
att form4 offentliga policymakters att t. ex peka ut ndgon organisa-
tion som ledare fér nitverket. Inte bara relationer mellan delta-
garna kan férindras genom “policybeslut” utan ocksd regler som
paverkar deltagande och interaktionsmonster. Ett annat begrepp 1
sammanhanget ir “reframing” som betyder att séka paverka delta-
garnas mentala bilder som fungerar som filter fér hur de tolkar
data. En viktig dimension i det hir sammanhanget ir risken for att
existerande policynitverk blir vakthillare f6r en bestdende ordning
vilket inte dr helt ovanligt. Att nitverk inte ir innovativa om inte
tendensen till slutenhet och klanbildning motverkas speglas i flera
av de fem kirnproblem som Messner'® férknippar med
nitverksstyrning, se tabld 7.

Tabld 7 Nitverksorganiseringens fem kirnproblem enligt Messner

Karnproblem

Dimensioner i vilka karnproblem uppstar

Beslut blockeras genom veto

Strdvan efter minsta gemensam namnare.
Strukturell och kollektiv konservatism.

Natverk har svart att finna balanspunkten
mellan for svaga lankar och for starka lankar.

Svarigheter att hitta regler for hur resultaten
ska fordelas
Externalisering: Gvervaltring av kostnader pa
"outsiders”

Beroende av antal deltagare. Beroende av
maktrelationer.

Tidsdimensionen i beslut. Institutionalisering
av natverk (Jarntrianglar). Maktrelationer. Den
smala linjen mellan konflikt och samarbete

Tidsdimensionen i beslut. Institutionalisering
av natverk (Jarntrianglar). Maktrelationer

Koordineringsproblem

Tidsdimensionen i beslut. Institutionalisering
av natverk. Maktrelationer

Messner hivdar att de hir problemen med nitverksstyrning kan
avhjilpas med en ”inblandning” av administrativ /statlig styrning.
Det forsta problemet som har att géra med att alla 1 ett nitverk i
princip har vetoritt kan reduceras genom att staten ger stdd till
svaga aktodrer 1 nitverken. Staten kan ocksd, och hir for Messner

1 Messner D (1997) The Network Society — Economic Development and International
Competitiveness as Problems of Social Governance
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fram samma budskap som de hollindska forskarna, ”ta pa sig upp-
gifter som innebir medling och formulering av idéer som sitt att
balansera asymmetrier mellan medlemmar i1 nitverk och att féra in
beslutskriterier som gor beslutsfattandet mer &ppet fér insyn ut-
ifrin”"!. Det ir vidare méjligt enligt Messner att staten som
“systemsittare” kan pdverka nitverks beteende. Att statliga aktorer
upptrider med allminintresset som ledstjirna giller ocksd i andra
typer av interventioner. Det ir ju inte ovanligt att staten ligger fast
rambetingelser for nitverks sjilvorganisering genom lagstiftning
eller tillging pd finansiering. Staten har ocksd enligt Messner en
viktig uppgift att motverka den 6verviltring av kostnader pd tredje
part som nitverkslogiken ibland leder tll. P4 liknande sitt har sta-
ten ocksd 1 uppdrag att motverka de tendenser till slutenhet och
exkludering som ocksa ligger i1 nitverkslogikens 4tskillnad mellan
insiders och outsiders. Nir det giller den senare punkten ir det
inte bara allminintresset som betjinas utan det kan ocks2 vara néd-
vindigt for en nitverkskonstellation att inkludera ”outsiders” for
sin egen innovationsférmédga'’.

Mycket av det som Messner talar om anknyter till en vilkind
tankefigur om staten som korrigerande kraft i férhllande till sir-
intressen av olika slag. Det ir ocksd den syn pd nitverk i form av
partnerskap som tecknas i den genomging som gjorts fér Ansvars-
kommittén"”. Liksom de hollindska forskarna tillmiter Messner
dock dven staten en annan roll, nimligen som “hanterare av grins-
snitt och beroenden” som uppenbart ir en annan in den allomfat-
tande kraften ( Leviathan enligt Hobbes benimning) i den klassiska
statsteorin. Att hantera grinssnitt och (system)beroenden innebir
enligt Messner att staten har

e uppgifter roérande koordinering, organisation och ledning
(moderation),

e funktioner som innehdller medling mellan parter 1 konflikt f6r
att stirka nitverks sjilvorganiserande f6rmiga,

e uppfoljning och kontroll i samband med delegering av
uppgifter till icke statliga organ,

' Messner, avsnitt 4.7 sid 326

12 Det finns belagt i forskningen om socialt kapital att producerande nitverk gynnas av den
typ av socialt kapital som underlittar och férstirker “bonding”. Bonding har sin grund i
upplevd likhet och starka linkar mellan deltagarna och bir dirmed ocksd fréet till
avskirmning, tunnelseende och det stigberoende som innovationsforskare noterat.
Innovativa och utvecklande nitverk ir dirfor rikare pd den typ av socialt kapital som
beskrivs som &verbryggning (bridging) mellan olika nitverk.

13 Se bilaga 2 till delbetinkandet Utvecklingskraft for hillbar vilfird
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e funktioner som innebir initiering,”strategisk orientering” och
artikulering av den kollektiva uppgiften” medlemmarna 1
nitverket tagit sig an,

e uppgiften att korrigera asymmetrier i nitverk som minskar
deras sjilvorganiserande férméga.

Med undantag f6r att de hollindska forskarna gor den viktiga di-
stinktionen mellan nitverket som helhet och spelomgingar, ir lik-
heterna stora mellan de refererade forskarna nir det giller uppgif-
terna for nitverksstyrning. Det dr viktigt att notera att forskarna
ocksd dr 6verens om att det finns tvd infallsvinklar f6r hur inter-
vention i nitverk kan riktas. Utgdende frin att nitverksprocesser
bestdr av interaktion mellan aktérer och ett utbyte av idéer kan in-
tervention avse paverkan pd “mindsets” eller pd utbytet mellan ak-
térerna. Denna tudelning giller sdvil f6r enskilda ”tilltag” (games)
som f6r nitverket som helhet.

Likheter mellan nitverksstyrning och systemisk ledning

Det som de hollindska forskarna och Messner kallar fér nitverks-
styrning gir 1 andra sammanhang under benammngen systemlsk
ledning, ett begrepp som anvinds i samband med innovationssy-
stem och kluster som del av innovationssystem. Kluster och inno-
vationssystem har fitt allt stérre genomslag. Begreppen kan nu-
mera betraktas som den dominerande tankefiguren i flertalet lin-
ders och regioners niringspolitik. Detta beror pi att begreppen
fingar ekonomiska aspekter av den nitverksorganisering som dis-
kuterats hir. Kluster bestdr av foretag som samverkar inom nitverk
med andra féretag, forskare och myndigheter. Kluster ger upphov
till tillvixt genom en kombination av specialisering och fértitning.
Flera kluster och relationerna och grinssnitten mellan dem bygger
upp regionala innovationssystem.

I en artikel" pekar Smits och Kuhlmann pi den suddighet -
“fuzziness” - som kinnetecknar innovationssystem. Med detta av-
ses system med starkt sammanlinkade enheter med oklara grinser.
Ansatsen kinns igen frin genomgingen av komplexitet. Begreppet
brukar anvindas i andra sammanhang som synonym till att beskriva

'* Smits, R och Kuhlmann, S (2004)
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problem som komplexa, otimjda (*wicked”") eller stokiga (*mes-
ses”'®). Kopplingen mellan systemansats och komplexitet dr inte
tillfillig. Det finns en del i litteraturen om innovationssystem som
l&nar delar av begreppsapparaten frin teorier om komplexa sociala
system. Det giller t. ex. analyser av hur branscher/sektoriella inno-
vationssystem utvecklas. Det giller ocksd betydelsen av sjilvorga-
nisering for analyser av koordinering och styrning. Smits & Kuhl-
mann identifierar fem funktioner som betydelsefulla fér innova-
tionsprocesser nimligen (1) hanteringen av grinssnitt (2) (de-)
konstruktion och organisering av innovationssystem (3) att vara en
plattform f6r lirande och experimenterande (4) att uppritthdlla en
infrastruktur for strategisk information (5) att stimulera utveck-
lingen av strategier och visioner samt artikulering av efterfrigan.

Den férsta punkten handlar om att etablera grinséverskridande
perspektiv och motverka tunnelseende och anknyter till argumen-
tet om innovation som en kollektiv och systemisk aktivitet. Den
andra punkten och den femte syftar pd férnyelsen av ”portféljen”
genom att underlitta korsbefruktning, nya kunskapskombinationer
och gestaltning av nya idéer och innovationer. Hit hér dven att den
kollektiva naturen hos innovation férutsitter en férmiga att sam-
ordna aktdrer med olika drivkrafter och kulturer och transaktioner
med vildigt olika egenskaper. Av bl. a detta foljer att system1sk po-
licy maste ha formdgan att mobilisera och involvera aktérer 1 ett
tidigt skede vilket betyder att ”policyprocessen” blir en annan n vi
ir vana vid. Vad som ska goras, nir det ska ske, vilka som gor vad
och hur det gérs méste diskuteras och férhandlas bland dem som
potentiellt har resurser att bidra till att méjligheter kan realiseras.
Den tredje punkten anknyter till att mingfald och experimente-
rande ir ett beprovat sitt att hantera risk och osikerhet 1 samband
med forindring.

I den fjirde punkten betonas betydelsen av en infrastruktur for
”strategic intelligence”. T detta ligger att det finns en beredskap for
och férmiga till att genomféra omvirldsanalyser, ”foresights” m.m.

5 om wicked problems se J. Conklin: Wicked problems and Social Complexity, artikeln kan
laddas ner frdn http://cognexus.org/wpf/wickedproblems.pdf
16 se t.ex R,. Horn. www.stanford.edu/~rhorn/
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Sambillsentreprenirskap

En mer handfast beskrivning av nitverksledning finns i en mono-
grafi som anger vad det som i USA kallas fér “regional steward-
ship” handlar om. Detta ir enkelt det uttryck som de tankar om
”samigda” problem och kollektiva 16sningar genom dialog och nit-
verksorganisering tagit sig i USA nir det giller lokal ekonomisk
utveckling. En av drivkrafterna har varit Doug Henton som ir
grundare av ett konsultféretag som heter Collaborative Economics.
For en del 8r sedan skrev han tillsammans med ett par kollegor en
bok med titeln Grassroot Leaders dir han beskrev hur ”civic entre-
preneurs” (samhillsentreprendrer) var nyckelaktérer f6r lokal eko-
nomisk utveckling. Detta arbete ledde vidare till bildandet av det
nitverk av stider som nu ingdr i Alliance for Regional Stewardship
(http://www.regionalstewardship.org/). En av kirnpunkterna 1 de-
ras analys idr att samhillsentreprenérer ir drivande som grinsging-
are mellan ekonomi, civilsamhille och politik och att de dirigenom
har en speciell betydelse for att frimja innovationsledd ekonomisk
tillvixt. For ett par &r sedan utarbetade de en rapport pd detta tema
fér Department of Commerce i USA.

¢ Om man séker sammanfatta de internationella erfarenheter som
finns frdn regioner som tillimpar ”collaborative governance”
handlar det om att uppnad féljande:

e En brett férankrad vision om regionens framtid tillkommet
genom en process dir alla inblandade parter deltar och dir ar-
betsmetoden bygger pd konsensus.

e En organisation som férmdr att lira sig genom att géra men
som ocksd forenar gérandet med tinkandet. Bdde strategi och
”1dgt hingande frukter”.

e Foérmdga att driva processer som resulterar i dtaganden frin in-
tressenterna.

e Formiga att i regionen bilda ”task forces” f6r problemlésning.
Som en inte ovisentlig bieffekt innebir sidana att det uppstir
ett “interorganisatoriskt lirande”. S&dant kan ocksd uppnds om
man liksom 1 Storbritannien har en stérre personalrérlighet
mellan t.ex olika myndigheter.

e Kapacitet att mobilisera resurser for gemensamma &taganden i
form av partnerships. Partnerskapsmodellen anvinds i frimst
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Nordamerika och Storbritannien som ett sitt att genomfora
enskilda projekt.

I Sverige finns inte den tradition av utvecklingsorganisationer
(non-profit corporations, Economic Development Agencies) med
starkt niringslivsfokus som finns i andra linder/regioner. Dessa
spelar ofta rollen som arenahillare, initiativtagare och processle-
dare. Vi har 1 stillet haft linsstyrelserna som arbetat med samhills-
planering och ALMI som haft fokus pd utveckling av enskilda fo-
retag. Vi har inte heller pd samma sitt som i Nordamerika ett ut-
rymme f6r de civic entrepreneurs (samhillsentreprenérer) som ofta
pd eget initiativ drar igdng lokala utvecklingsprocesser genom att
bilda nitverk och allianser. Hir kanaliseras initiativ mer via myn-
digheter och intresseorganisationer vilket har stor betydelse for att
skapa trovirdighet for initiativ och for att fi fram dtaganden av
olika slag. For att pdverka i nitverk ir det avgérande att vara en in-
sider. Den svenska forvaltningstraditionen och sektoriseringen
tycks betyda att vi har svirare att etablera den typ av s.k. uppgifts-
drivna organisationer och/eller task forces som ir vanliga pd annat
hall. T detta ligger ocksd att det kunskapsutbyte och émsesidiga li-
rande mellan organisationer som sker genom personalrérlighet blir
ligre hir, vilket har sin betydelse nir som i nitverksekonomin den
delade idén/visionen/berittelsen ir betydelsefull f6r att mobilisera
nya aktdrer och f6r att nd en samordning mellan dem.

Delvis som en konsekvens av de tidigare ”bristerna” férekommer
en mycket l&ngt giende projektifiering och fragmentering som un-
der en period var positiv for att den mobiliserade kreativitet, delak-
tighet och férnyelse men som gradvis kommit att framstd som
alltmer problematisk i ljuset av det 6kande behov av systemsyn och
strukturella effekter som t.ex. anges i regeringens skrivningar om
det nationella programmet f6r kluster och innovationssystem.
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Sammanhallningspolitikens organisering
Utgangspunkter

Staten som "systemsittare”: Hard styrning mindre limplig for
utveckling

Den analys av policyproblem och komplexitet som redovisats 1 ti-
digare avsnitt har konsekvenser for slutsatser om vad sorts styrning
som ir anvindbar. Liksom i ménga andra linder har vi i Sverige
tillimpat mal- och resultatstyrning under det senaste decenniet. En
grundbult 1 denna styrningsmodell dr att l8na in element av
marknadsstyrning. Fokusering pd kirnverksamhet, tydliga mail,
klara ansvarsférhillanden och mitning av resultat dr centrala delar i
denna modell. Det finns som framgitt en del komplikationer med
denna modell nir policyproblem inte bara ir komplicerade utan
komplexa.

Messner 6versitter behoven av differentiering till vad han kallar
”the Palette of Governance Media”, se figur 4 dir han beskriver ett
kontinuum frin hird till mjuk styrning dir hird styrning motsvarar
tvdng och direktiv och mjuk styrning ir samarbete. Med dagens
sprak kan man siga att den Open Method of Coordination som
tillimpas inom EU, t.ex. vad avser Lissabonprocessen, tydligt ir
mjuk styrning. Mjuk styrning hinger i det sammanhanget ihop
med att EU sitter mal {6r unionen utan att koppla samman dessa
med resurser pd europeisk nivd. Genomférandet ska ske genom
insatser nationellt. Mjuk styrning betyder konkret i detta samman-
hang att EU-kommissionen har i uppdrag att genomféra utvirde-
ringar och avstimningar f6r att de nationers regeringar som slipar
efter ska stillas i “skamvrn” eller utsittas for ett tryck frin de
andra medlemslinderna.
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Figur 4 Instrument £6r hdrd respektive mjuk styrning.

Styrningsformer.
Samarbete . Dlarektlv .
Mjuk styming Hard styming
Informella
overens- Forstarkning av Kontrakt
kommelser marknads-
konsensus mekanismer
samarbete
Styming genom F in.ans iella gfk?;tm strativa
o . . incitament - :
?gfiit?rl‘antlgis utbyte Overenskommelser Direktiv
diskussion ’ med industrin under hot
benchmarking om reglering

Kailla: Messner D, sid

Till den mjuka typen av &tgirder hor for det forsta férutom
benchmarking ocksd koordinering och organisering for att kunna
l6sa problem tillsammans med andra parter. For det andra ingdr
medling f6r att séka virna ett allminintresse vid konflikter och for
det tredje kontrolluppgifter som uppstr i samband med avregle-
ring och privatisering. For det fjirde har staten definierat uppgifter
som har att géra med att hantera kortsiktighet och externaliteter
samt for det femte ingdr stod till sjilvorganisering och sjilvkon-
troll. Messners huvudpoing ir att mjuka former av styrning okar 1
omfattning. En annan trend ir att styrning sker genom att hirda
och mjuka styrformer kombineras i éverlagrande monster. Den
exakta blandningen mellan mjuk och hird styrning beror av egen-
skaper hos enskilda policyomriden, aktdrssystemet och problemets
natur.

Daniel Tarschys har utvecklat en liknande tanke som Messners 1
en bok frin OECD med titeln Governance for the 21st Century.
Innovation som ledstjirna fér politik relateras i artikeln till stram
(tight) eller 16s (loose) styrning. Enligt Tarschys stdr stram styr-
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ning fér en uppsittning metoder baserade pd klart definierade mil,
omfattande instruktioner och noggrann uppfol mng Arketyper for
denna styrnmgsmodell stdr att finna i organisationer som tillimpar
tayloristiska principer och scientific management. Detta arv 3ter-
kommer i de styrningsmetoder som grupperas under rubriken
“new public management” och som tidigare diskuterats hir som
mal- och resultatstyrning.

Inldning och imitation av metoder frn den privata sektorn ingdr
som en bestindsdel. T det som kommit att kallas neo-taylorism
finns enligt Tarschys en betoning av kontroll genom ekonomisk
och finansiell information, kostnadsuppskattningar av allt som
produceras inom den offentliga sektorn, uppféljning av resultat
och ett aktivt anvindande av beléningar och incitament. Det finns
ocksd en virderingsgrund for dessa metoder som Tarschys sam-
manfattar pd féljande sitt: ”Om individer sjilva fir bestimma
kommer de att driva sina frigor och bortse frin organisationens.
Dirfor finns ett behov av strama ramverk, aktiva insatser for att
stirka motivation och kraftfull évervakning”.

I kontrast till detta bygger obestimd styrning pid en mindre
misstinksam syn pd den minskliga naturen och pd en mer erfaren-
hetsbaserad och tvivlande instillning till valen av organisatoriska
mél och medel. ”Lés styrning bygger pa fortroende, subtila signaler
och samarbetsinriktad omgivning. Den tenderar att lita till rekom-
mendationer och “soft law” snarare in kommandon och direktiv.
Innovation, anpassningsbarhet och lirande ir nyckelbegrepp. Or-
ganisationer bor vara platta férsdvitt de inte helt kan ersittas med
nitverk av sinsemellan beroende aktdrer.” Man kan silunda siga att
stram styrning sitter begrepp som ansvar, genomskinlighet och
tydlighet 1 centrum och den sitter dirmed fokus pi relationen
mellan operativt ansvarigt organ och dess uppdragsgivare (styrelse).
”Los” styrning utgdr mera frin relationen mellan organisationen och
den uppgift som definierats. Bdde problem och l3sningar definieras
successivt 1 dialog med intressenter (stakeholders).

Min slutsats ir att den analys som redovisats i féregdende avsnitt
pekar pd att 16s eller mjuk styrning biast motsvarar de egenskaper
som utforskning och utveckling kinnetecknas av, medan hird styr-
ning ir tillimpbar pd produktion av beslut och tjinster. Min poing
gir tillbaka pd det som tidigare sagts om tvihinta organisationer
och om skillnaden mellan férvaltning (exploatering) och utveckling
(utforskning) och om hur komplexa problem och l6sningar genere-
ras. Hird styrning férutsitter att problem och lésningar dr kinda.
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Hantering av komplexa problem sker genom ett kollektivt lirande
dir relevansen av kind kunskap provas i sitt specifika sammanhang.
Los styrning borde ha betydande genomslag fér policyomriden
som handlar om ekonomisk utveckling (regionalpolitik, tillvixtpo-
litik, innovationspolitik) for vilka uppdraget inte huvudsakligen ir
att producera offentliga tjinster. Det dr ocksd policyomriden for
vilka en systemisk ansats bér ligga till grund enligt policyuttalan-
den som gjorts av regering och riksdag. Stram styrning ir mycket
svir att férena med ett systemiskt perspektiv pd policy. Som fram-
gatt ir det dock stram styrning som tillimpas som styrningsmodell
av och f6r statliga myndigheter.

Man kan dra ett par slutsatser av den hir analysen. Som liget ir
nu tillimpas samma styrningsmodell p3 all statlig verksamhet. Det
betyder att blandverksamheter dir myndighetsutdvning 4r en liten
del av den totala verksamheten, ur styrningssynpunkt behandlas pd
samma sitt som renodlade forvaltningsmyndigheter. Om négon
tilltro ska sittas till de analyser som siger att experimenterande och
innovativitet blir allt mer centrala f6r ekonomiers tillvixtférmaga,
blir slutsatsen vid bibehéllen enhetlig styrmodell att de myndighe-
ter som har givits ett "utvecklingsuppdrag” sannolikt far allt svirare
att behdlla ndgon som helst ”leveransférmiga”. Som féljd dirav
forlorar de ocksd legitimitet 1 férhillande till sina malgrupper. De-
ras uppdrag ir bokstavligt att administrera utveckling. Och fram-
tida utvirderingar kommer med stor sannolikhet att visa p samma
magra resultat som 1 hittills bedriven verksamhet. Att fortsitta pd
denna vig ir rimligt bara om avsikten ir att avveckla denna sorts
verksamhet eller om den analys som jag gjort inte accepteras.

En annan slutsats av analysen som jag sjilv férordar, dr att staten
medverkar till att en nationellt omfattande och regionalt baserad
“utvecklingsorganisation” kan etableras och att ”ledningsorganisa-
tionen” nationellt forstirks si att den balans och de avvigningar
som mdste goras mellan férvaltning och utveckling, mellan héird
och mjuk styrning, kan ske. P3 ett analytiskt plan innebir en
kraftfull betoning av mjuk styrning att nya metoder maste utveck-
las f6r bide policyutformning och utvirdering. Det har att gora
med att infallsvinkeln dr beroenden och grinssnitt i tilligg till
kirnverksamhet och renodling. Det férutsitter bittre omvirlds-
analys och utveckling av relevant strategisk informations- och kun-
skapsférsorjning. Det giller ocksd att stimulera insatser for att ak-
torer ska kunna se sin verksamhet i ett stérre sammanhang. Detta
hinger ithop med att de problemlésande konstellationer som man
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soker mobilisera med mjuk styrning varierar med avseende pd ak-
térssammansittningen beroende pid sammanhanget (problemet).
Det beror ocksd pd att delaktighet som ir central fér den typ av
processer som man soker initiera, ir beroende av gemensamma er-
farenheter och berittelser som ger mening. Delade malbilder mel-
lan deltagarna i ett nitverk har en funktion som instrument f6r ko-
ordinering som i sin tur dr en forutsittning fér den (system)
integration som &syftas med begrepp som helhetsgrepp, sam-
ordning m.fl. Och det giller slutligen att inse att de komplexa pro-
blem som politiken inom ménga omrdden nu méter inte kan hante-
ras som om de vore vil definierade och enkla. I den ekonomiska
utvecklingspolitiken ir inte bara problemen komplexa utan idven
l6sningarna uppstar i ett komplext vixelspel mellan minga intres-
senter pd nationell, regional och lokal nivd. D3 ir det nédvindigt
att kunna mobilisera dtaganden frin ett stort antal andra intressen-
ter dn de specialiserade offentliga myndigheterna. Partnerskapsidén
ir ett uttryck for detta genom att partnerskap har potentialen att
mobilisera “problemlésningskoalitioner”. Forutsittningen for att
s& ska ske dr dock att det finns utrymme f6r nitverksstyrning med
mjuka instrument. Vad vi hittills sett 1 Sverige ir att utvecklingsar-
bete underordnats myndighetslogiken, vilket inneburit att det varit
svart att skapa dtaganden frn andra in offentliga aktérer.

Partnerskap som sitt att hantera minskad styrbarhet till f6ljd av
okad komplexitet

I det férslag till riktlinjer f6r sammanh8llningspolitiken som f.n.
(aug -05) diskuteras, betonas under rubriken Governance kvalite-
ten 1 partnerskapet mellan intressenter inom olika sektorer av sam-
hillet och pd olika nivier nir det giller férberedelse och genomfs-
rande av program. Partnerskapstanken har under ling tid varit
framtridande 1 EU:s strukturpolitik som ett sitt att skapa konsen-
sus kring de program och dtgirder som behéver genomféras.
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A related, and highly important, factor deternuning the effectiveness of cobesion policy is the
guality of the partnership between all stakehelders, including these at regional and local
level, m the preparation and immplementation of programmes. In addition, a strong partnership
berween the Commussion and the Member States iz the basis for defermining cohesion
strategy and its ultimate mmuplementation through the operational progranme.

Developing mnovative projects based on partnership, promeoting civil participation m the
formmlation and implementation of public policies, as well as improving mteraction between
and within the commmumities can conmibute to the creation of lumsan and social capital, leading
to sustamable emplovment, growth, competitveness and social cohesion. In this context, if 15
important for the key stakeholders at national, regional and local level fo rally behmnd the
reform agends so that resources are genuinely concentrated on the growth and jobs sgenda,
and put in place the necessary parmership networks to that effect.

Fegions are encouraged to develop regional sustainable development strategies, wulding
consensus on the objectives to be achieved through regular and systematic dialogue with key
stakeholders. Parmership 13 essential to the elaboration and the implementation of
development strategies, and relies on consultation and participation of stakeholders, such as
competent anthonties, econonue and social partmers, and representatives of eivil soclety
including non-govermmental orgamsations. Parmership provides a basis for openness and
ransparency in the preparation and implementation of programmes.

I EU-sammanhang har partnerskapstanken som framgir blivit ett
sitt att hantera en rad olika styrningsproblem. Det handlar om ett
sitt att beskriva relationen mellan Kommissionen och medlemslin-
dernas regeringar. Det handlar ocksd om att inom sammanhill-
ningspolitiken betona behovet av ”multistakeholder and multilevel
governance”. Analytiskt gir det att relatera partnerskap som fore-
teelse till framvixten av nitverksorganisering i ekonomin och i
samhillet som stort. En konsekvens har blivit att s.k. hierarkisk
styrning som tillimpas av nationella regeringar i enlighet med li-
roboksmodellen fér policyskapande har forlorat 1 kraft. Policy ut-
formad pd traditionellt sitt "levererar” inte lingre. Detta har till
inte ovisentlig del att géra med 6kande komplexitet i de sociala
system som politiken séker ”styra”. Mojligheten att styra hinger
sjilvfallet samman med egenskaperna hos de problem som politi-
ken vill dtgirda.

Budskapet frin forskarna ir att effektiv styrning méste vila pd
kombinationer av sitt att styra och att nitverksstyrning ir ett cent-
ralt inslag i sddana kombinationer. En del anvinder begreppet re-
pertoar for att beskriva anspriken pd styrning. I det ljuset framstr
det som ett problem att regeringen i Sverige mer entusiastiskt dn
ménga andra under ett decennium utvecklat en mél- och resultat-
styrning som begrinsar méjligheterna f6r myndigheterna enskilt
att utveckla en sidan repertoar. I stillet dr budskapet att alla myn-
digheter oavsett verksamhet ska benimnas férvaltningsmyndighet
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och styras som om de utévade sin verksamhet utan att vara bero-
ende av andra aktdrer. For att nd dirhin ir tydliga mal och renod-
ling av verksamheten av central betydelse. Det dr stram styrning
eller hird styrning som giller {6r att anvinda ett par begrepp som
jag nyss berért. Vad de strivandena missar dr frigan om styrbar-
heten av alltmer komplexa sociala system. Tydliga mal férutsitter
att de problem som ska 16sas kan klarliggas och att orsakssamban-
den mellan problem och problemlésning ir kinda. Minga forskare
hivdar timligen bestimt att i stillet f6r klara problem ir problemen
oklara (fuzzy) eller konstiga/otimjda (wicked). Andra talar om
”social messes”. Nitverksorganisering har blivit ett sitt att forsoka
hantera denna typ av komplexa problem bide i det ekonomiska och
sociala livet. Det finns ocks3 en allt patagligare diskussion om poli-
cynitverk och styrning av nitverk till vilken partnerskapsidén kan
relateras.

I Sverige finns en skepsis mot partnerskapstanken bdde av prin-
cipiella skil och pd grund av att dess tillimpning hittills givit magra
resultat. Ett nyligt exempel finns 1 den rapport om regionalpoliti-
ken som Bjarne Lindstrém utarbetat pd uppdrag av ITPS dir part-
nerskapen foreslds bli ersatta av ett systematiskt erfarenhetsutbyte.
Detta ir som framgatt inte det enda exemplet pd att den internatio-
nella diskussionen om styrning (governance) i nitverksekonomins
tidevarv har svirt att sl8 igenom 1 Sverige bide idémissigt och nir
det giller de praktiska slutsatserna for policyutformningen. Jag tror
att detta i grunden beror pd att vi i Sverige ifrdgasitter relevansen i
en “oneliner” som ir ofta férekommande i sammanhanget nimligen
”from governing to governance”. Den huvudpoing som ligger i
denna formulering ir att mojligheten att styra genom offentlig po-
litik baserad pi planering, kommando och kontroll har minskat
kraftigt under de senaste decennierna. Det betyder att politiken
inte lingre ensam férmar att std f6r losningarna pa kollektiva pro-
blem. Dirtill krivs medverkan frin andra sfirer och aktorer som
foretag och frivilliga organisationer, sirskilt inom de policyomra-
den som hanterar komplexa problem. Regional utvecklingspolitik
ir uppenbart ett sddant. Och dirmed blir partnerskaps samman-
sittning och uppgifter, snarare dn beroende av politiska beslut, ett
sitt att organisera de som ir intressenter i ett problems Isning.
Som konsekvens av detta uppstir ett behov av att uppnd samarbete
och samhandling mellan aktérer med vildigt olika drivkrafter och
strategier. Uppgiften for politiken blir att tydliggora de resursbero-
enden som finns samt att pd olika sitt medverka till att underlitta

43



Organisering av regional utvecklingspolitik... SOU 2006:5

den sjilvorganisering som ir grundregeln fér hur samhandling i
nitverk sker.

I Sverige ir fortfarande tankefiguren att regeringen styr ensam
och den minskande styrférmigan ses inte f6r vad det dr utan som
ett uttryck for bristande sektorssamordning. S3 handlar t.ex. den
utredning om sektorssamordning som NUTEK gjorde for ett par
ir sedan enbart om samordningen inom den statliga sektorn. Att
tilltron till den férhirskande tankefiguren dr stark visas ocksd av att
iven Bjarne Lindstrém gor frigan om politikens drende till ett hu-
vudnummer snarare dn politikens dndrade férutsittningar och de
konsekvenser som bor dras dirav.

Att statens mojligheter att styra genom direktiv har minskat i
betydelse betyder sdledes inte att styrmojligheterna helt férsvunnit,
forutsatt att politiker och myndigheter f6rmédr blanda styrformer
och sitt att agera. Utmaningarna fér svensk del i detta ir att det ir
svart att se hur en struktur- eller utvecklingspolitik som skisseras i
det dokument frin Kommissionen som nu ir pa remiss i medlems-
linderna ska kunna genomféras pd ett effektivt sitt. Problemen ir
tvd. Det ena ir att styrsystemet som sagts inte tilliter mjuk eller 16s
styrning. Det andra ir ett organisationsproblem, nimligen att vi i
Sverige de facto saknar regionala utvecklingsorganisationer
(RDAs) av den modell som finns i andra europeiska linder. Detta
hinger delvis samman med att vi 1 stillet har det starka lokala
(kommunala) inflytandet. Som framgir av de utvirderingar som
gjorts av strukturfondspolitiken har detta dock snarast forstirkt de
tendenser till projektifiering och fragmentering som kunnat kon-
stateras. Av pdverkan pd regionala ekonomiska strukturer finns
nistan inget, vilket kan jimféras med hur strukturfonderna till ex-
empel anvints f6r den omstrukturering som gjorts i Ruhromridet
och i Midlands. S& virt organisationsproblem ir att vi har fér
manga projektorganisationer men knappast ngra som arbetar med
den typ av “kollektiva” och sektorséverskridande uppgifter som
regional utveckling innehdller. Och de embryon till regionala ut-
vecklingsorganisationer som finns, perverteras 1 sitt agerande av att
de inte har ndgon uthillig basfinansiering. De tvingas dirfor i prak-
tiken anvinda projektfinansiering fér basverksamheten och det
fungerar enbart f6r dem som genererar stora projekt. Men det hir
betyder ocksa att agendor, pengar och regelverk hos nationella och
internationella organ fir ett stort inflytande 6ver den regionala
praktiken.
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De erfarenheter som vunnits under det senaste decenniet av den
férda strukturfondspolitiken visar att en policyansats som enbart
handlar om att finansiera projekt(igare) leder till fragmentering,
markering av grinser mellan projekt snarare in grinséverskridan-
den och samarbete och vildigt sm& struktureffekter pd den regio-
nala ekonomin. Att si blivit fallet hinger 1 hég grad ithop med in-
stitutionella forhdllanden i Sverige som inte beaktats vid utform-
ningen av det hittills tillimpade arbetssittet. Dessutom ir det s3 att
policyuttalanden av den svenska regeringen om den regionala till-
vixtpolitiken och av Kommissionen om den kommande samman-
hallningspolitiken ocksd innebir att "designkraven” pd ett framtida
system handlar sdvil om att gora saker ritt som att gora ritt saker.

Kommissionens riktlinjer pekar, sdvitt jag kan uttolka dem, i
riktningen mot en regional innovationspolitik i vilken ocksd
(stor)stadsregioners utvecklingsproblem ska adresseras till den del
som riktlinjerna tydligt sammankopplas med Lissabonstrategin.
(Dirutover finns sjilvfallet dven andra mil.) Den svenska reger-
ingen har vid flera tillfillen pekat pd att den regionala tillvixtpoliti-
ken férankras i en systemansats som konkretiserats i kluster och
(regionala) innovationssystem och i RTP. Kommissionen har sékt
driva i samma riktning genom att arbeta med en programansats i
stillet for en projektansats. P4 ett mer grundliggande plan hér
ocksd till den hir bilden att den hierarkiska och sektorsorganise-
rade politiskt-administrativa ordningen inte bara i Sverige har svi-
righeter att hantera vixande komplexitet och nitverksorganisering.
Det ir svirt att inom en given "kommandostruktur” dstadkomma
samordning mellan sektorer nir problemen ir komplexa. Dirfor
har inte minst inom regionalpolitiken partnerskapstanken utveck-
lats som ett sitt att organisera de kompetenser som behover sam-
handla f6r att 16sa komplexa och kollektiva problem. Med detta
synsitt ir siledes ett partnerskap av privata, offentliga och inte
minst deltagare frin den s.k. ”tredje sektorn” att se som en kon-
stellation eller koalition av intressenter i ett gemensamt “problem”.
Att styrningsfrigor blivit s§ pd modet de senaste dren samman-
hinger med att det inte ir sjilvklart hur mobilisering och koordine-
ring av sddana nitverk ska ske. Ett annat perspektiv pa detta ir att
den minskande ”styrférmdgan” och leveranskapaciteten hos det
offentliga systemet lett till minskad legitimitet. Vad betyder d& si-
dana uttalanden i relation till syftet att géra ritt saker? Och vad for
sorts “systembrister” kan behdva dtgirdas for att nd ett sidant
syfte? Den kunskapséversikt som redovisades i féregiende kapitel
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anger var svaren ska s¢kas. I sin mest koncentrerade form handlar
det som nimndes i denna om att systemisk politik syftar till att ar-
beta med beroenden — samigda problem — och operera i grinssnit-
ten mellan sektorer eller aktdrer. Vi har inte mycket av sddant hir i
landet. Det beror, tror jag, pa att vi fortfarande betraktar regional
utveckling som en friga om Pengar och Projekt snarare in om Pro-
cesser och Personer.

Dirtill kommer att upptagenheten av att diskutera mél och tyd-
liga uppdrag driver mot det som ir organisationers kirna. I nigon
mening markerar kirnan ocks8 pd vilket sitt en organisation ir spe-
ciell och oberoende av omgivningen. Spegelbilden av detta ir att
grinssnitt och beroenden tonas ned. Slutligen spelar det ocksd in
att regeringens styrning av myndigheter kinnetecknats av hird
styrning och besparing. Kunskapsoversikten visar tydligt att sy-
stemutvecklande policy inte kan baseras pd antagandet att interak-
tionen och koordineringen mellan intressenterna sker spontant ge-
nom sjilvorganisering. Systemisk politik behéver sin typ av led-
ningsorganisation. En sddan madste byggas pa de erfarenheter och
teorier som finns om nitverksstyrning och ”collaborative gover-
nance”. Detta leder till ndgra viktiga slutsatser f6r utformningen av
sammanhillningspolitikens organisering. Den férsta dr att sddana
organisationer ir en pdtaglig bristvara i Sverige samtidigt som det
finns ett 6verfléd av sinsemellan konkurrerande projektorganisa-
tioner. Den andra ir att organisationen dirmed inte bara handlar
om beslutsfattande utan ocksd om hur sammanhillningspolitiken
(den regionala tillvixtpolitiken) ska organiseras for att generera fler
inboérdes sammanhingande projekt. Med andra ord att den grundas
pd vil utvecklade strategier for virdeskapande och tillvixt. Med
strategi avses 1 Porters mening ett aktivitetssystem som hinger
thop och dir det ir helheten, inte enskilda projekt som ligger grunden
for uthdllig tillvixt. Hur organisationsfrigan betraktas beror av vad for
slags virdering som finns av uppgiften for denna politik.

Skiss till en utvecklingsorganisation
Utveckling forutsitter nitverksstyrning

Den skiss till en utvecklingsorganisation som féljer ska ses som en
konkretisering och illustration av den analys som genomférts. Det
foljer ocksd av att det inte uttryckligen ingdr i Lars Hégdahls upp-

46



SOU 2006:5 Organisering av regional utvecklingspolitik...

drag att ligga forslag om en sidan organisation. Men som framgdtt
behéver ocksd en ren forvaltningsorganisation placeras in i ett
sammanhang. Med andra ord ir den frimsta frigan hur en natio-
nellt tickande utvecklingsorganisation skulle kunna visualiseras.

Den grundliggande utgingspunkten for skissen ir att en organi-
sation f6r skapande av bittre innehill och sammanhang i och mel-
lan de projekt som slutligen finansieras drivs av en annan logik in
en myndighet arbetar efter. Den utmaning som sammanhallnings-
politiken stills infér dr att sdvil vara innovativ och utforskande foér
att f3 fram de idéer som har stérst betydelse f6r innovationsledd
tillvixt som att samtidigt kunna hantera de drenden som dessa idéer
leder till pa ett rittssikert och professionellt sitt. Det dr uppenbart
att den senare uppgiften ir en myndighetsuppgift. Mot bakgrund
av erfarenheten frn Sverige och andra linder om utvecklingsarbete
och den teorigenomgdng om nitverksstyrning och systemisk policy
som nyss redovisats framstdr det som lika uppenbart att den ut-
forskande uppgiften inte ir en myndighetsuppgift.

Tre delar — delegation som leder, nitverk som producerar
innehdll och myndighet som fattar beslut

Byggklossarna ir siledes tre. En sammanh3llningsdelegation med
brett deltagande som utévar den strategiska ledningen. En myndig-
het med ”regionkontor” som tar beslut. Ett nationellt nitverk upp-
byggt kring utvecklingsnoder pa 6-8 platser i landet som driver pd
systemutveckling och systemintegration och som hills samman av
ett nationellt nav. Den hir tudelade modellen ska ses mot bakgrund
av att det 6verordnade syftet med organisationsmodellen inte bara
kan vara att fordela och fatta beslut om (projekt)pengar utan att
det handlar om att utforma en ordning fér beredning och beslut
som bidrar till innovationsledd tillvixt med kluster och innova-
tionssystem som centrala systembegrepp och samhandling (colla-
borative governance) som beteende.

47



Organisering av regional utvecklingspolitik... SOU 2006:5

Figur 5 En tudelad men sammanhdllen organisation {6r utveckling
respektive administration

Sammanhéllningspolitikens organisation

Sammanhallningsdelegation som utovar strategisk ledning i granssnittet mellan nivaer
och intressenter. Fordelar resurser mellan utveckling och forvaltning. Brett
sammansatt med en kdrna av riksdagsledaméter, myndighetsforetrédare, forskare och

foretagare. Delegationen balanserar myndighetsstyrning och natverksstyrning. Ar
ytterst ansvarig for utvardering.

Natverksstyrning genom nationellt nav. Myndighetsstyrning

Partnerskap med regionala intressenter [ ]

Utvecklingsnatverk som
producerar innehall Myndighet som producerar beslut

Sammanhéillningsdelegationen har det formella uppdraget att an-
svara f6r genomférandet av sammanhillningspolitiken. Delegatio-
nen utses av regeringen och bestdr av riksdagspolitiker, féretridare
de centrala niringspolitiska myndigheterna enligt modell frin
VISANU, regionala organ och intresseorganisationer. Regeringen
styr delegationen genom direktiv. Uppdraget ir att utéva den stra-
tegiska ledningen av sammanhillningspolitiken sivil nir det giller
de forvaltningsmissiga delarna som de utvecklingsinriktade. Nir
det giller férvaltningsdelen miste den utdvas inom ramen f6ér den
styrningsmodell som finns fér alla statliga myndigheter och dir
delegationen bistdr regeringen vid styrningen av sammanhall-
ningsmyndigheten. Men uppdraget innefattar dven att driva pi eta-
bleringen av ett regionalt utvecklingsnitverk som omfattar hela
landet. En viktig uppgift for delegationen ir att klara ut avvigning-
arna mellan ”systemets” tvd delar. Det viktigaste verktyget for
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dessa avvigningar ir de regionala utvecklingsstrategier som regio-
nerna arbetar efter och som virderas och f6ljs upp svil ur ett na-
tionellt som regionalt perspektiv av delegationen. De regionala ut-
vecklingsstrategierna har sin bas i RTP och RUP men omfattar
storre geografiska regioner. Totalt delas landet in i storregioner,
t.ex. enligt den indelning som Eurofutures och Nordregio gjort for
Ansvarskommittén. For var och en av dessa ska det finnas en regi-
onal utvecklingsnod som ”igs” av regionala intressenter men som
delegationen medverkar i som basfinansiir. Nitverket hills samman av
ett nationellt nav.

Delegationens ansvar och utvecklingsnitverkets finansiering

Delegationen ansvarar for basfmanswrmgen av utveckhngsnatver-
ket under forutsittning att varje utvecklingsnod inom sin region
under det forsta dret arbetar fram en regional utvecklingsstrategi
och formativa” &taganden frin intressenterna avseende genomfo-
randet samt klarligganden av de procedurer och processer enligt
vilket arbetet drivs.

Som villkor fér basfinansieringen giller att respektive utveck-
lingsnod ingdr 1 det nationella nitverket och deltar 1 gemensamma
aktiviteter m.m.

Styrningen av det statliga engagemanget 1 utvecklingsnitverket
sker genom de villkor som knyts till basfinansieringen och genom
den mjuka styrning som sker genom den dialog om de regionala
utvecklingsstrategierna som sker l6pande mellan delegationen och
utvecklingsnoderna.

Finansieringen av de regionala utvecklingsnoderna bestir av bas-
finansiering och projektfinansiering. For att nitverket ska kunna
etableras dr det nédvindigt att staten tar ansvar for den basfinansie-
ring som vi nu erfarenhetsmissigt vet annars inte kommer kan
dstadkommas. Grundnivin 4 Mkr/&r under en sexirsperiod garan-
teras till den organisation som de regionala akt6rerna kan bli éver-
ens om, férutsatt att organisationen under det forsta dret redovisar
en regional utvecklingsstrategi som innehiller formativa dtaganden.
Om de regionala aktdérerna kan mobilisera en basfinansiering ut-
over de 4 Mkr pd 2 Mkr matchar staten detta belopp. Det betyder
att basfinansieringen som mest kan bli 8 Mkr. Dirutover ska de
regionala aktdrerna ocksd svara fér minst 2 Mkr/&r for konsult-
yjanster m.m. Totalt betyder detta att staten svarar f6r 60 % av bas-
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finansiering och projektfinansiering upp till nivin 10 Mkr/ar fér
varje nod. Dirtill kommer kostnaden fér upphandlingen av mana-
gement av nitverket, uppskattningsvis 2-4 Mkr/4r. Totalt sett be-
tyder detta att staten genom sammanhillningsdelegation har en
kostnad fér det nationella nitverket pd i storleksordningen
40 Mkr/ar.

Det finns embryon till s3dana hir utvecklingsnoder p8 olika plat-
ser 1 landet. De flesta av dem ir linsbaserade och en del arbetar pd
kommunal nivd. Det finns ingen som arbetar i den geografiska
skala som hir avses. Det idr dock ett grinsfall om inte det utveck-
lingsarbete som sker inom Vistra Goétalandsregionen och Region
Skéne skulle kvalificera. Skilet till att jag inte riknar in detta ir att
det sker 1 myndighetsform. Internationellt bedrivs den hir sortens
verksamhet som “not-for profit corporations” eller liknande. T
Sverige motsvaras detta av stiftelser eller ideella féreningar. (Staten
ir inte s& pigg pa att skicka anslagsmedel till stiftelser. Jag vet inte
om férhallandet dr det samma nir det giller ideella féreningar. Det
ir mojligt att man av detta skil fir fora in krav pd i vilken juridisk
form de regionala noderna ska drivas fér att basfinansiering ska
kunna erbjudas.)

Pistiendet att vi inte har nigra regionalt baserade utvecklingsor-
ganisationer ifrigasitts férmodligen av flera av dem som arbetar pd
linsstyrelserna eller pd regionférbunden — de kommunala samver-
kansorganen och sjilvstyrelseorganisationerna 1 Vistra Goétaland
och Skdne. Min poing ir att det i och for sig finns en bred insikt
om behovet av en del av de uppgifter som ska fullgéras. Processori-
enteringen borjar sli igenom. Och vem ifrigasitter behovet av are-
nor? Men processorienteringen och bildandet av partnerskap méste
leda till dtaganden, bdde nir det giller enskilda spel (games) och foér
nitverket som helhet, (jfr tabld 6). Jag tror att ett skl till att det dr
s& svart att komma till sddana dtaganden ir att det finns brister nir
det giller att hantera de procedurfrigor som uppenbart ir viktiga
enligt de forskare jag refererat. Jag tror ocksd att det idr svirt att
komma till 4taganden dirfér att det finns brister nir det giller in-
nehillet 1 de strategier man séker genomféra som resulterar i att de
olika aktdérerna i nitverken inte uppmirksammas pd de dmsesidiga
beroenden som finns mellan en strategi for regionen och deras egna
strategier. En forklaring till detta ir att minga av de ”férhand-
lingar” som drivs gir ut pd att s6ka skapa en helhet baserad pi
méngas egna favoritprojekt — den minsta gemensamma nimnarens
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strategi — och inte med utgdngspunkt i idéer som ir “storre dn” de
enskilda deltagarnas egna idéer och strategier.

I ett annat uppdrag jag genomfort f6r VISANU angdende styr-
ning och ledning av innovationssystem 1 storstadsregioner har jag
kunnat konstatera en pdtaglig skillnad nir det giller intensitet och
kompetens nir det giller utvecklingsfrigor mellan 4 ena sidan
Stockholm/Milardalen och & den andra Vistra Gétalandsregionen
och Skéne. De tvd senare ir betydligt mer avancerade. En forklaring
till detta dr sannolikt att man i de bida regionerna har ett egenin-
tresse av att skaffa sig en organisation f6r utvecklingsfrigor efter-
som man har ett storre regionalt ansvar f6r dem in 1 andra delar av
landet. Hiri finns ocksd en skillnad mellan de hir tvi regionerna
och de lin dir det finns regionférbund. En viktig skillnad ir att re-
gionférbunden 16per storre risk att behdva arbeta med strategier
baserade pd den minsta gemensamma nimnaren och dirmed fora
”projekttraditionen” vidare. Det finns embryon till utvecklingsor-
ganisationer 1 andra delar av landet som det nybildade Sideum 1
Kronoberg. Teknikdalen i Borlinge har ocksd periodvis fungerat pa
det hir sittet liksom Linsteknikcentrum i Jonképing. Allmint sett
tror jag att man kan hitta sddana embryon bland en del av de orga-
nisationer som arbetar i grinssnittet mellan niringsliv och univer-
sitet/hdgskolor. Hir finns en jimforelse med Finland dir deras
Centres of Expertise haft en viktig roll som nitverksorganisatdr
inom ramen for innevarande strukturfondsprogram.

Uppgifter for ett nationellt nitverk av regionala
utvecklingsnoder

Nir det giller uppgifterna fér den hir utvecklingsfunktionen har jag
forsokt att omsitta de idéer som jag redovisat om nitverksstyrning i
foljande figur som beskrivning av funktioner och kompetenser.
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Figur 6 Gestaltning av regional utvecklingsnod
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En viktig uppgift ir att mot bakgrund av pigiende verksamheter
och foreliggande strategier skapa férestillningar och bilder av vad
for sorts storsta mojliga gemensamma nimnare som finns inom en
stdrre geografi dn lin. Det handlar om visualisering och design som
provas och vidarefors 1 en eller flera parallella processer dir intres-
senter deltar 1 formuleringen av problem och 16sningar. Hir giller
det ocksd att ligga fast de procedurer som ska tillimpas for de
*forhandlingar” som sker inom ramen f6r sidana processer. Som
jag forestiller mig den geografiska dimensionen kan den illustreras
av att de stdrre regionerna motsvarar regionala innovationssystem
som inrymmer spetsar av virdeskapande konstellationer, dvs.
kluster. Ett specifikt kluster kan vara geografiskt avgrinsat §tmin-
stone nir det giller resursférsérjning av olika slag som specialiserad
arbetskraft, underleverantérer, kunskapsférsérjning etc. Det ir
klart att klustret som meningsskapande begrepp di ocksd anger
geografin f6r de férhandlingsprocesser som ska resultera 1 dtagan-
den. Effekten av det hir blir att de funktionella indelningar som
sektoriseringen av statlig verksamhet styrts av 1 den hir sortens
kollektiva process méste inordnas i ett sammanhang som ir me-
ningsfullt fér intressenterna. Den regionala utvecklingsnoden
maste ha en vil utvecklad férmiga att réra sig mellan delt och helt
eller mellan enskilda spel och nitverket som helhet fér att anvinda
de hollindska forskarnas begrepp.

P& mikronivd ger foljande arbetsbeskrivning fér det som en faci-
litator forvintas gora en antydan om hur en kravspecifikation kan
se ut.
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Kompetensprofil {6r en "facilitator”.
God kinnedom om framgingsrika samarbeten inom regionen.

Férmdgan att fungera som processledare f6r samarbeten som
omfattar méinga intressenter som leder till meningsfulla
dtaganden och 6verenskommelser samt effektivt genomférande.

Férmdgan att arbeta tillsammans med projektgrupper med att
utforma, sitta igdng och leda samarbeten.

Betydande kunskap om och erfarenhet av gruppdynamik.

Kunskap om och férmiga att anvinda en uppsittning olika
verktyg och tekniker som dr anpassade till specifika utmaningar
for en grupp av intressenter.

Kunskap om och erfarenhet av ”team-building”.

Foérmdgan att ta till sig de erfarenheter som finns hos olika
Intressenter.

Foérmdgan att vara rddgivare till enskilda intressenter om sd

skulle behévas.

Formdgan att méta respekt frdn intressenter 6ver en lingre tid
och i skiftande situationer.

Férmdgan att tjina som en forebild f6r de mil, virderingar och
metodologiska 6vertygelser som utmirker verksamheten.

Sakkunskap om de frigor som avhandlas.

Uppdraget for ett nationellt nav f6r utvecklingsnitverket

I punktform ir uppdraget f6r den nationella noden féljande.

Skapa férutsittningar for en regional utvecklingsstrategi av
vinna-vinna typ.

Tydliggéra beroenden och gemensamma utmaningar inom
kluster och innovationssystem.

*Talesperson” for stdrsta gemensamma nimnaren.

Driva processer f6r samhandling inom policynitverk.

Fungera som “neutral hérna” i samband med l&sningar och

konflikter.

Motverka tendenser att éverviltra kostnader p ”outsiders”.

53

Organisering av regional utvecklingspolitik...



Organisering av regional utvecklingspolitik... SOU 2006:5

e Sprida metodkunnande och utbyta erfarenheter om ”network
management”.

Nir det 1 policydokument annonseras att den regionala tillvixtpo-
litiken ska ha ett tydligt systemperspektiv kan det tolkas som mot-
bild till den projektifiering som varit ridande. En férutsittning for
att utvecklingspolitiken ska kunna bli mer systemisk ir att det rele-
vanta sammanhanget — systemet — kan avgrinsas och att de beroen-
den som féreligger avseende samigda problem & ena sidan och, &
andra sidan komplementaritet avseende resurser och kompetenser
nir det giller problemldsning, kan tydliggéras. Men var och en av
de potentiella deltagarna i ett policynitverk (partnerskap) har be-
grinsad kunskap om helheten. Dirmed tenderar nitverkskonstel-
lationer utan ”motor” att samlas kring den minsta gemensamma
nimnaren och den bestdr ofta av att spara pengar genom samarbete
som innebir kostnadsdelning av skilda slag. For att samarbete ska
bli tillvixtorienterat, dvs. leda till virdeskapande — tjina pengar ge-
nom samarbete — krivs att det finns nigon animatér eller idébirare
som formér att gestalta en idé “stdrre d4n” dn vad de enskilda delta-
garna férmar. Denna idé kan sedan utvecklas genom den typ av di-
aloger som maste foras och leda till dtaganden av deltagarna i nit-
verket. Ett annat sitt att beskriva detta ir att det behévs ndgon som
agerar med hela nitverkets potential som utgingspunkt f6r att de
vinna-vinna férdelar som nitverk kan innebira ska kunna gestaltas
och realiseras. En skillnad dr ocksd att kostnadsdelning ofta ir
enklast att uppnd mellan likar medan mervirden har sin férklaring i
olikheter med 4tféljande komplementaritet mellan de ingdende in-
tressenterna. Utvecklingsorganisationen kan siledes ses som en
talesman f6r den ”st6rsta gemensamma nimnaren” som potentiellt
skulle kunna realiseras. Jag har i andra sammanhang anvint benim-
ningen symbolprojekt for denna. Rollen som sidan finns t.ex. dven
i samband med férhandlingar som foéregir bildandet av strategiska
allianser mellan féretag dir parterna anlitar nigon utomstdende att
fora talan for alliansintresset nir parterna sjilva ir upptagna av
egenintresset.

Ataganden skapas i nitverk genom dialog eller férhandlingar
mellan parterna. I minst en mening ir parterna likstillda; de har alla
vetoritt eftersom samarbete bygger pa frivillighet. Det hir betyder
att kirnkompetensen hos utvecklingsorganisationen méiste vara att
initiera och driva processer som leder till fram till gemensamma
dtaganden eller det jag kallat for samhandling, se figur 7. Som beto-
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nas av de hollindska forskare som jag refererat till, sker den hir
typen av processer pa flera nivder och i faser. De skiljer mellan for-
handlingar som omfattar hela nitverket och annat som de kallar for
spel och som ir mer specifikt. Jag har utvecklat min egen s.k. sam-
verkanstrappa sd att den ocksd bygger pd en liknande uppdelning.

Figur 7 Processmodell {6r samhandling

Innovationsledd tillvaxt

Vilka ar intressenter, vilka formativa
ataganden gor avsikten realiserbar ?

Portf6lj av natverk, kluster och
innovationssystem
att forvalta och fornya

Samverkan

Vad ska kollektivt uppnas,
Vad fungerar som gransobjekt ?

Samverkan:Funktioneroch répertoar
pa olika arenor och fér defomraden (=spel)

amsyn
Vilken férnyelse resp. "trimning” av
innovationssystemet ar strategiskt
angelagen ?

Problemlésande koalitigner. Overenskommelser
am spelregler

Parallella samtal fér att omvandla ataganden i handling
Avgransar arenor, klargér handlingslogik och
transaktionsstil samt vilka slags investeringar
som goras for att na de uppsatta malen

ydliggéra "mindsets” och korresponderande
strategier, generera méjliga handlingsalternativ
genom framsynsprocesser i dialogens form

Det skulle féra for lingt att hir gd igenom modellen i sin helhet.
Den vinstra delen av figuren handlar om den del av processen som
avser hela nitverket. Det dr dir som procedurerna maiste liggas
fast. Och det ir 1 den delen som politiker och andra toppledare
méste delta i processen eftersom syftet ir att komma fram till det
jag kallat formativa dtaganden. Dessa bildar basen for de ”spel” eller
mer konkret handlingsinriktade processer som beskrivs 1 figurens
hogra del. En viktig skillnad mellan den process som beskrivs hir och
den normala policyprocessen ir att den strategiska dimensionen blir
tydligare. Dirutéver skapar dialogen en slags gruppdynamik och
engagemang for den “kollektiva idén” som gor att den vanliga se-
kventiella ordningen rubbas. Problemformuleringen ir en del av
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processen vilket betyder att den ocksd anger mélen. Det kan vara
ett bekymmer f6r myndighetsforetridare som deltar eftersom de
agerar utifrdin givna mil. Samtidigt avgér diskussionen om pro-
blemformulering och vad {ér sorts strategier som bér anvindas,
vilka som ir intressenter och hur dessa var f6r sig och tillsammans
vill f6ra frigor framét.

Det dr uppenbart att den hir sortens kollektiva processer dr kri-
vande for alla inblandade om de ska leda till dtaganden. Dirom
vittnar erfarenheten frin dem som haft tidigare versioner av sam-
verkanstrappan som forebild f6r sin process. Ett antal linsstyrelser
har anvint den i sin RTP-process. Det har stannat vid samtal. En
orsak till detta tror jag ir att det har varit ett samtal mellan i1 huvud-
sak offentliga aktdrer som inte haft s& stort utrymme att gora det
jag kallar for formativa dtaganden. En annan ir att vi i Sverige inte
anvint regionala framsyner som ett sitt att frikoppla frin det exi-
sterande liget till reflektioner éver hur det skulle kunna vara. Det
ir ett vanligare arbetssitt 1 andra linder. En tredje orsak dr att RTP
och dn mer RUP ir planeringsansatser som inte ir lika tydligt for-
ankrade 1 foretagsstrategi, virdeskapande och nitverksorganisering
som kluster och innovationssystem ir. Det skapar svirigheter att
kommunicera p.g.a. olika referensramar och avsaknad av gemen-
samt sprak.

Utvecklingsnoderna arbetar inom storre geografiska omriden in
lin, men de utvecklingsstrategier jag talat om relaterar till de plane-
ringsprocesser som fortfarande har linet som geografi. Som fram-
gitt skapas dock inte en regional strategi genom sammanliggning
av de linsvisa programmen, dven om de sjilvfallet anger viktiga
ingdngsvirden. For att kunna arbeta systemiskt inom ett storre
geografiskt omride dr det nédvindigt att vilja vilket slags system-
ansats som man ska arbeta med. I enlighet med regeringens inten-
tioner, t.ex. 1 VISANU f6rordas hir att det dr (regionala) innova-
tionssystem och de kluster som ir virdeskapande koncentrationer
inom sidana som anvinds. Infér en programperiod vore det syn-
nerligen virdefullt om en framsynsprocess genomférdes 1 alla regi-
oner fér att skapa nya gemensamma bilder om utmaningarna f6r de
innovationssystem som finns. Om de ska kunna engagera tillrick-
ligt mdnga miste de genomforas som ett gemensamt initiativ mel-
lan det regionala utvecklingsnitverket och lokala aktérer.

Det férslag om geografisk indelning i nio regioner som Eurofutures
och Nordregio redovisat till Ansvarskommittén stimmer 1 stort sett
vil 6verens med mina férestillningar om regionindelning.
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For att klara ut s3dana gemensamma initiativ dr det visentligt att
ocksd se betydelsen av de regionala utvecklingsnoderna som kun-
skapsbirare och metodutvecklare. T den delen spelar relationen
kunskapsutbytet mellan det nationella navet och de regionala no-
derna mycket stor roll liksom det erfarenhetsutbyte som sker mel-
lan de olika noderna. Utvecklingsnoden ir ansvarig f6r en regional
utvecklingsstrategi med &tféljande handlingsprogram och process
for dtaganden. Utvecklingsnoden ir inte en projektdrivare eller be-
slutsmaskin. Resultaten av utvecklingsnodens arbete féridlas och
preciseras till projekt och drenden inom féretag, kommuner, myn-
digheter, lirositen eller av enskilda eldsjilar eller framvixande lo-
kala utvecklingsorganisationer. For att ge ett underlag f6r sam-
manhillningsdelegationens strategiska avvigningar ir det rimligt
att utvecklingsnoderna fir yttra sig éver de drenden som den be-
slutande myndigheten har, s3 att det helhetsperspektiv som noden
stdr for dr levande dven 1 genomfdrandefasen.

I vilken grad som systemperspektivet skulle sld igenom i den hir
tredelade organisationen beror bide pd hur delegationen utévar sin
ledning och hur myndigheten agerar nir det giller beslutstidpunk-
ter m.m. Den kollektiva utvecklingsprocess som ligger grund for
enskilda projekt bor rimligen innebira att sammanhéllningsdelega-
tionen kan arbeta med en portféljstrategi f6r den styrning som ut-
dvas 1 forhdllande till den beslutande myndigheten och i viss min
dven gentemot det nationella nitverket. Portféljerna definieras i
termer av relevanta innovationssystem och diri ingdende kluster
och bestdr innehillsmissigt av insatser for att utveckla dessa. Detta
skulle innebira att myndigheten kunde gruppera projekt eller att
ansdkningarna kommer att avse “projektpaket”/program. Oavsett
hur detta gors dr det ofrdnkomligt och énskvirt att de medel som
ir tillgingliga kommer att anvindas mer fokuserat och med stérre
bindningar till en programstruktur. Det ir inte orimligt att anta att
ett mer systemiskt programtinkande pdverkar 75 procent av me-
delsvolymen.

Det ir svart att se den befintliga organisation som kan leverera
den sorts nitverksledningstjinster som behovs for att de olika ut-
vecklingsnoderna ska lira av varandra och ligga i titen nir det giller
anvindningen nya dialogmetoder, framsynsmetodik, och kunskap
om klusterutveckling och ”innovation governance”. Nirmast
kommer Dahmeéninstitutet som etablerats med finansiering frin
VINNOVA {ér att inom innovationspolitiken utféra i princip lik-
nande uppgifter som jag hir har definierat f6r de regionala utveck-
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lingsnoderna men i férhillande till VINNVAXT-programmet.
Skillnaden ir att Dahmeéninstitutet dirutdver har i uppdrag att ar-
beta med policyutveckling och forskningsbaserade synteser av rele-
vans f6r utformningen av innovationspolitiken. Intressant i det hir
sammanhanget ir den satsning pd regional framsynsmetodik som
prioriteras. Likasd ir de erfarenheter som vunnits av att etablera
och driva en erfarenhetsgrupp av s.k. processledare med anknyt-
ning till VISANU och VINNOVAs program VINNVAXT rele-

vanta.

Forhallandet mellan utvecklingsorganisation och
“beslutsorganisation”

Den typ av utvecklingsorganisation som jag skisserat ovan ska inte
fatta beslut 1 enskilda drenden. Diremot mdste den ha resurser att
driva utvecklingsprocesser och generera strategier, dtaganden och
projektférslag. Det kritiska dr hur beslutssystemet ser ut. Som jag
ser det ir det nddvindigt att ha de politiker som ir intressenter in-
blandade i utvecklingsorganisationen, eftersom det ir en férutsitt-
ning for att de processer som drivs ska resultera i dtaganden. Till
sin karaktir kan de regionala utvecklingsnoderna beskrivas som
grinsorganisationer for att lina det begrepp som den amerikanske
professorn David Guston myntat fér att beteckna en organisation
som opererar i grinssnittet mellan olika sfirer, i virt fall mellan f6-
retag, offentliga organ, lirositen och enskilda individer och frivil-
ligorganisationer. Poingen med grinsorganisationer ir att de kan
betraktas som en plattform fér initiering, dialog, strategiutveckling
och gemensamma dtaganden med den viktiga reservationen att alla
formella beslut tas inom respektive organisation pd hemmaplan”.
Det betyder att alla beslut kan granskas pd det sitt och frin de ut-
gingspunkter som normalt giller f6r respektive myndighet, fore-
tag, lirosite eller vad det nu ir f6r sorts organisation.
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Figur 8 Regional utvecklingsnod som grinsorganisation
Den regionala utvecklingsnoden som en typ av gransorganisation
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Foérutom att ta beslut avseende de resurser som finns fér egna initi-
ativ inom utvecklingsnitverket ska inte dessa intressenter vara be-
slutsfattare. Omvint ir det ocksd viktigt f6r balansen mellan for-
valtning och utveckling att den beslutande organisationen inte tar
egna initiativ utan att utvecklingsorganisationen har initiativritten.
Jag skulle siga att den beslutande delen av organisationen bér f6r-
ankras 1 den nationella politiken, dvs. riksdagen medan den initie-
rande och utvecklande ska férankras regionalt. Till férdelarna med
en sidan tudelning hor ocksd att frigan om ansvarsutkrivandet i
nitverkskonstellationer kan hanteras eftersom besluten tas i “nor-
mal” ordning. Detta ir intressant i relation till hur frigan har dis-
kuterats 1 den rapport om partnerskap som utarbetats fér Ansvars-
utredningen. Det ir ocksd en 18sning som ligger inom ramen fér
hur frigan har diskuterats i forskningen.

Avslutningsvis en reflektion med anledning av att det f6rslag till
ny regionindelning som Eurofutures och Nordregio limnat till
Ansvarsutredningen och med anledning av den tid som férindring
tar. Det forslag till organisation av sammanhéllningspolitiken som
Lars Hogdahl som utredare ligger ska verka frin 2007. Ansvars-
utredningens eventuella férslag om ny regionindelning kan
genomféras frin tidigast 2010. Det betyder att en utvecklings-
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organisation av det slag jag skissat pd hir ocksd kan ses som en
overgdngslosning under perioden frin 2007 till 2010. Det skulle
forbittra foérutsittningarna f6r sammanhillningspolitiken pd kort
sikt och underlitta genomférandet av en uthillig struktur.
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Kronologisk forteckning

1. Skola & Sambhiille. U.

2. Omprdvning av medborgarskap. Ju.
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ning 1 hela landet. N.

4. Svenska partnerskap — en 6versike.
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Statens offentliga utredningar 2006

Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

Omprévning av medborgarskap. [2]

Utbildnings- och kulturdepartementet
Skola & Sambhiille. [1]

Néaringsdepartementet

Stirkt konkurrenskraft och sysselsittning
i hela landet. [3]
Svenska partnerskap — en 6versikt.

Rapport 1 till Organisationsutredningen
for regional tillvixt. [4]

Organisering av regional utvecklingspolitik
— balansera utveckling och férvaltning.

Rapport 2 till Organisationsutredningen
for regional tillvixt. [5]
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