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FRAN AKTIV LOKALISERINGSPOLITIK TILL REGIONAL POLITIK

Forord

Tillvaxtanalys har fatt i uppdrag att utvéardera de resurser som regeringen och myndigheter
har lagt pa entreprendrskapspolitik och politik for sma och medelstora foretag (Reglerings-
brev for budgetar 2011, uppdrag 4). Inom ramen for uppdraget genomfors en samlad ut-
vardering av de regionala foretagsstoden. | foreliggande studie redovisar professor Jan-
Evert Nilsson vid Blekinge Tekniska Hogskola en historisk tillbakablick dver och, analys
av, regionalpolitikens utveckling fran aktiv lokaliseringspolitik till regional politik.

Det &r snart femtio ar sedan regeringen lade fram en proposition om en femarig forsoks-
verksamhet med aktiv lokaliseringspolitik. Den byggde pa ett valdefinierat problem och
hade en valavvagd och 6dmjuk malsattning. Problemet var utflyttningen fran skogslanen
till féljd av en sysselsdttningsminskning inom jord- och skogsbruk som inte balanserades
av motsvarande sysselsattningsdkning inom industrin. Lokaliseringspolitiken syftade dér-
for till att med bidrag och lan bidra till att industrisysselsattningen dkade genom att stimu-
lera omlokaliseringar fran expansiva delar av landet.

| studien berattas historien om hur ett nytt politikomrade som syftade till att paverka indu-
strins lokalisering omvandlades till en regionalpolitik som syftade till att framja utvalda
regioners utveckling for att i nasta steg forvandlas till regional politik med malet att alla
regioner skulle bidra till 6kad tillvéxt i hela landet.

| uppsatsen konstateras att 1960-talets regionala problem ocksa ar dagens problem. Av-
folkning i landets glesare delar kombineras ocksa idag med stark befolkningsvéxt i stor-
stadsregionerna. Drivkrafterna bakom denna utveckling &r emellertid annorlunda nu jam-
fort med da. Den nya situationen kraver kanske ett perspektivskifte? Forfattaren diskuterar
att fokus borde flyttas fran att utveckla ett helt territorium till nagra platser pa detta territo-
rium.

Studien har forfattats av professor Jan-Evert Nilsson vid Blekinge Tekniska Hogskola pa
uppdrag av Tillvaxtanalys. Projektledare vid Tillvéxtanalys har varit Kent Eliasson. For-
fattaren svarar fOr sina egna slutsatser.

Ostersund, december 2012

Jan Cedervarn

T. f. avdelningschef
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FRAN AKTIV LOKALISERINGSPOLITIK TILL REGIONAL POLITIK

Sammanfattning

Svensk regionalpolitik véxte fram som en respons pa utflyttningen fran Norrland. Start-
strackan var lang. Det tog nastan tjugo ar, tre utredningar och ett stort antal riksdags-
motioner innan en femarig forsoksverksamhet med lokaliseringspolitik kunde inledas. En
aktiv lokaliseringspolitik inleddes pa forsok. Den byggde pa ett valdefinierat problem och
hade en valavvagd och 6dmjuk malsattning. Problemet var utflyttningen fran skogslanen
till f6ljd av en sysselsdttningsminskning inom jord- och skogsbruk som inte balanserades
av motsvarande sysselsdttningsokning inom industrin. Lokaliseringspolitiken syftade
darfor till att med bidrag och Ian bidra till att industrisysselséttningen dkade genom att
stimulera omlokaliseringar fran expansiva delar av landet.

Med etableringen av den aktiva lokaliseringspolitiken 1964 6ppnades for en process av
kontinuerlig forandring av politiken kopplad till en férvanande stabilitet i de medel som
kom till anvandning. | den politiska retoriken har forhtjda ambitioner kombinerats med
ofdrandrade medel. Kopplingen mellan mal och medel forsvagades successivt. En radikal
forandring av regionalpolitiken intraffade forst nér den under 1990-talet omvandlades till
en politik for hela landet och nar ansvaret for att utforma innehallet i politiken placerades
hos regionala sjalvstyrelseorgan eller lansstyrelser. Lokaliseringspolitiken kom pa detta
sétt att via regionalpolitiken omvandlas till en regional politik vars uppgift var att framja
tillvaxten i alla delar av landet. En forklaring till denna omvandling var att Sverige som
nybliven medlem i EU valde att anpassa sig till unionens sammanhallningspolitik. Till-
skottet av medel fran Europeiska regionala utvecklingsfonden och Europeiska socialfonden
gjorde det ”’16nsamt” att anpassa den nationella regionalpolitiken. Den gamla nationella
regionalpolitiken som fokuserade pa stodomradet forvisades pa detta satt till en plats i
skuggan av en ambitids regional tillvaxtpolitik. Dar befinner vi oss idag.

Ett utmérkande drag i regionalpolitikens utveckling &r att dess ambitioner successivt hojts
och i takt darmed blivit vagare. Malen har med tiden allt mer fatt karaktaren av visioner
vilka snarast ger uttryck for en idealbild an har formen av ett konkret mal som uppnadda
resultat kan varderas emot. Samtidigt har den konkreta problemformulering som utmaérkte
den tidiga lokaliseringspolitiken ersatts av en mer allmén beskrivning av vad politiken ska
forhindra eller uppna. Darmed tenderar det att uppsta ett vaxande gap mellan politikens
intentioner och de medel som star till forfogande. Detta gap accentueras av att dynamiken
pa medelsidan kannetecknas av att nya medel laggs till gamla. Det forefaller lattare att
addera nya medel &n att verge existerande medel. Sa trots genomgripande forandringar i
de regionalpolitiska malen har medel som lokaliseringslan — som omvandlats till regionalt
investeringsstdd, transportstdd och nedsatta sociala avgifter — dverlevt i mellan trettio och
femtio ar. De tva sistnamnda medlens 6verlevnadsformaga ar sarskilt intressant da de var
ifrdgasatta redan vid inforandet. Ifragasattandet kvarstar da de evalueringar av effekter som
genomforts inte har lyckats pavisa att insatserna har nagon métbar effekt. Det faktum att
medlen finns kvar trots brist pA matbara effekter illustrerar styrkan i dessa medels politiska
legitimitet. Det stod som dessa medel mobiliserar forefaller med bred marginal Gverstiga
stddens effektivitet. Den politiska kostnaden for att avveckla stdden dverskrider budget-
postens storlek.

Den historia som berattas ovan ar historien om hur ett nytt politikomrade som syftade till
I6sa ett problem i vissa regioner genom att paverka industrins lokalisering, har blivit en
regional politik for att uppna nationella tillvaxtmal. Denna omvandling i politiken saknar
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motsvarighet i verklighetens regionala problem. 1960-talets regionala problem ar ocksa
dagens problem. Avfolkning i landets glesare delar kombineras ocksa idag med stark be-
folkningsvéxt i storstadsregionerna. | ett véasentligt avseende skiljer sig emellertid dagens
situation fran den som radde da. Tillverkningsindustrin &r inte langre den dynamiska kraft
som den var pa 1960-talet och har inte langre den sysselsattningsméassiga betydelse som
den hade. Det innebar att den bild av orsakerna till avfolkningen och de medel som da
anvisades har forlorat sin relevans. Utflyttningen kan inte langre bara forklaras av bristen
pa arbetsplatser.

Denna nya situation staller politikerna infor tva alternativ. Antingen kan de dra slutsatsen
att detta till synes permanenta regionala problem ligger utanfor politikens réckvidd. Det
aterstar bara att gilla laget. Politikens roll begransar sig under dessa omstandigheter till att
mildra de negativa konsekvenserna av den permanenta utflyttningen for dem som viljer att
stanna kvar. Statsbidragssystemet ar sannolikt ett betydligt effektivare medel for detta &n
traditionell regionalpolitik.

Det andra alternativet ar att borja om fran borjan och liksom pa 1960-talet skapa en forsta-
else for drivkrafterna bakom utflyttningen. En sadan forstaelse skulle ge nya perspektiv pa
vad som kan goras. Gamla sanningar skulle sannolikt framsta som foraldrade och nya per-
spektiv skulle formuleras. Ar det en realistisk tanke att politikens mal ar att utveckla stod-
omradet? Med tanke pa att det regionalpolitiska stodomradet i Sverige till ytan ar i samma
storleksordning som hela Storbritannien, hur realistisk ar da idén att en regionalpolitik som
i ekonomiska termer motsvarar i storleksordningen 0,5 procent av statsbudgeten ska kunna
utveckla regionen?
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1 Inledning

Fram till 1930-talet fanns det inga regionala problem och ingen regionalpolitik. Forvisso
fanns det gott om akuta samhallsproblem med regionala nedslag — arbetsléshet, laga loner,
otrygga anstallningar etc. — men dessa betraktades av samtiden inte som specifika region-
ala problem utan sags som generella sociala och ekonomiska problem vars I6sning lag i en
fortsatt ekonomisk tillvéxt. Den ekonomiska tillvéxten forvantades skapa arbete, leda till
Okade 16ner och forbattra mojligheterna att oka tryggheten i anstéllningar.

Forestallningen om regionala problem bdrjade véxa fram i Storbritannien efter forsta
varldskriget i samband med att tillbakagangen inom kolbrytning, skeppsvarv och tung
verkstadsindustri i norra England ledde till hog arbetsldshet och stora férsorjningsproblem
i denna del av landet. Problemen sags som specifika for norra England. | borjan av 1930-
talet fick darfor detta geografiska omrade status av stodomréade (“’special area”) och foretag
som valde att lokalisera verksamhet dar erbjods investeringsstdd och subventionerade lo-
kaler. Ytterligare tva geografiska omraden som uppvisade likartade problem, ett i Wales
och ett i Skottland, erholl samma status. Nagra ar senare tillsatte den brittiska regeringen
en kommission — Barlowkommissionen — for att utreda industrins geografiska fordelning i
Storbritannien och lamna forslag pa vad som kunde goras for att paverka denna férdelning.
Denna kommissions slutsatser, vars betydelse enligt en valkénd brittisk forskare aldrig kan
dverskattas', kom att utdva ett stark inflytande ocksé& p& den lokaliseringspolitik som ut-
formades i Sverige pa 1960-talet.

Sverige hade under 1930-talet likartade problem i Norrbotten som de i Storbritannien, om
an i betydligt mindre skala. Déar resulterade den djupa lagkonjunkturen i kombination med
en tilltagande konkurrens om virkesravaran i omfattande nedlaggningar av sagverk, den
s.k. sdgverksddden®. Denna gav upphov till stora ekonomiska och sociala péfrestningar p&
befolkningen. Den svenska regeringen tolkade inte situationen i forsta hand som ett reg-
ionalt problem utan valde i stéllet att se det som ett branschproblem som drabbade en spe-
cifik del av Sverige sarskilt hart. Problemet hanterades darefter. Den statliga myndigheten
Domanverket kopte tre sdgverk och en massafabrik langs Norrbottens kust och bildade ar
1941 det statligt agda Statens skogsindustrier for att driva anldggningarna. Beslutet 1939
att bilda det statsagda Norrbottens Jarnverk for att foradla jarnmalm fran LKAB i Kiruna
hade ocksa en koppling till problemen i lanet. Ett av tre skl som angavs for etableringen
var att den skulle 6ka forsorjningsmojligheterna i ett lan dar det regelméassigt visat sig svart
att bereda befolkningen sysselsattning?.

Ovanstaende tva konkreta insatser i Norrbotten foljdes av en kommitté, den s.k. Norrl-
andskommittén, vars uppgift var att presentera forslag som framjade det norrlandska né-
ringslivets konkurrensformaga. Kommitténs fokus 1ag pa alla typer av industrier i Norr-
land, inte pa utvalda branscher, och deras forslag tog utgangspunkt i Norrlands geografiska
och klimatmassiga handikapp. Kommittén foreslog en sankning av SJ:s taxor for gods, da
det langa transportavstandet enligt kommittén utgjorde det stérsta handikappet for Norr-
lands industrier.* En utdkad isbrytning i statens regi stod ocksa pé énskelistan.” Norrlands-

! Peter Hall Urban and Regional Planning. London 2002 (4th edition).

2 Harald Wik "Norra Sveriges sigverksindustri” Geographica Nr 21 Stockholm 1950.
® Kungl. Maj:ts prop. Nr 70:1939.

4 SOU 1946:84 Vissa atgarder till forbattrande av transportférhallandena i Norrland.
% SOU 1949:1 Norrlandska utvecklingslinjer. Principbetankande.
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kommitténs forslag ledde inte till nagot beslut. I kélvattnet av Norrlandskommitténs arbete
motionerade enskilda riksdagsman om att staten borde ingripa for att paverka naringslivets
lokalisering sa att avfolkningen fran landsbygden stoppades. Motionarerna foresprakade en
aktiv lokaliseringspolitik, &ven om kommittén inte hade anvant det begreppet, for att bryta
den pagaende utvecklingen. Av motionerna att déma var de brittiska erfarenheterna av
lokaliseringspolitik ett féredome. Motionerna resulterade sa smaningom i att annu en ut-
redning, 1947 ars lokaliseringsutredning, tillkallades. Utredningen kom att &gna stor upp-
marksamhet at olika sociala, ekonomiska och forsvarspolitiska skal som talade for en stat-
lig lokaliseringspolitik. Utredningsarbetet resulterade i ett forslag att staten skulle anvénda
upplysning och radgivning for att forma naringslivet att lokalisera verksamheter till Norr-
land. ® Innebérden av férslaget var att det samarbete mellan stat och naringsliv som etable-
rats av den nybildade Arbetsmarknadsstyrelsen och i Industrins produktionsrad skulle for-
djupas och intensifieras. Kommittén menade att ekonomiska stodatgarder skulle 6vervéagas
forst om radgivningen inte gav onskad effekt. De ekonomiska stodatgarder som enligt ut-
redningen kunde komma i fraga var generella atgarder som skulle omfatta alla existerande
foretag i det aktuella omradet.

Utredningens intellektuella bidrag var att den kvalificerade diskussionen i ett vasentligt
avseende. Uppenbart var kommittén inte dvertygad om det fruktbara i att forsoka stoppa
landsbygdens avfolkning, da den i sitt betdankande understrék att lokaliseringspolitikens
priméra uppgift skulle vara att framja utbyggnaden i tatorter som fungerade som kommer-
siella och kulturella centra for befolkningen i den omgivande landsbygden. Utredningen
tankte pa detta sitt kunna skapa, som man skrev, ”harmoniska regioner” bestdende av stora
och medelstora stéder, omgivna av mindre industri- och handelsorter och av ren landsbygd.
Tankefiguren uppvisade patagliga likheter med Walter Christallers centralortsteori.’

1947 ars lokaliseringsutredning kom i vissa avseenden att pragla utformningen av den
svenska lokaliseringspolitiken nar den sa smaningom tog form i borjan av 1960-talet.
| kOlvattnet av utredningen véxte det fram en samstdmmighet om att landsbygdens avfolk-
ning var det stora regionala problemet. Det var emellertid uppenbart att effekterna av
denna avfolkning varierade mellan landsdelarna beroende pa hur glest befolkad landsdelen
var. | den proposition om lokaliseringspolitik som lades fram for 1952 ars riksdag slogs
fast att upplysning och radgivning skulle vara de centrala instrumenten, medan ekonomiskt
stod till enskilda foretag inte skulle forekomma. Fragan om generellt stéd till industrin i
omradet skulle provas fran fall till fall. En lokaliseringssektion som ansvarade for inform-
ationen och upplysningen inrattades efter nagra ar vid Arbetsmarknadsstyrelsen.

Foga forvanande hade den inforda upplysnings- och radgivningsverksamheten ingen syn-
bar effekt pa landsbygdens avfolkning. Darfor okade pa nytt strommen av motioner om
sarskilda lokaliseringspolitiska insatser i riksdagen. Denna strom av motioner ledde sa
smaningom till att &nnu en utredning tillsattes, Kommittén for naringslivets lokalisering,
vilken 1963 avgav ett omfattande slutbetankande som ocksa inneh6ll tva bilagor med for-
djupade analyser.? Kommitténs slutbetdnkande presenterade en gedigen analys av det
regionala problemet och diskuterade tankbara lésningar. En av bilagorna® var en
doktorsavhandling i geografi, forfattad av Gunnar Térnqvist, vars syfte var att ur regional
synpunkt belysa industrins utveckling och lokalisering i Sverige efter andra varldskriget

® SOU 1951:16 Naringslivets lokalisering.

" Walter Christaller Die Zentralen Orte in Siiddeutschland. Jena 1933.

8 SOU 1963:58 Aktiv lokaliseringspolitik, SOU 1963:49 Bilaga 1: Studier i industrilokalisering och SOU
1963:62 Bilaga 2: Sarskilda utredningar.

® SOU 1963:49 Bilaga 1. Studier i industrilokalisering.
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samt att belysa de aktuella foretagsekonomiska forutsattningarna for industriell produktion
i olika delar av Sverige.

| Térnqvists avhandling™® konstaterades att antalet anstallda vid industrianlaggningar, som
det redovisas i den officiella industristatistiken, hade 6kat med 10 procent under perioden
1952-1960 och att denna 6kning var ojamnt regionalt fordelad. Inom stora delar av Norr-
land minskade antalet industrianstdllda. Endast fem “urbana regioner” i Norrland —
Ornskoldsvik, Skellefted, Luled, Géllivare-Malmberget och Kiruna — avvek frdn monstret
och redovisade véxande industrisysselsattning. Samtidigt konstaterades att fordndringarna i
antalet industrianstéllda inte foljde den regionala befolkningsutvecklingen. Detta var sar-
skilt patagligt i de tre storstadsregionerna dar en minskad industrisysselsattning kombine-
rades med en betydande folkdkning. Minskningen av antalet industrisysselsatta i storstads-
regionerna forklarades till en del av att industriproduktion omlokaliserats till andra delar av
landet. | avhandlingen riktades uppmarksamhet mot de omlokaliseringar av industripro-
duktion som gjorts under aren 1946-1961. Analysen av omflyttningarna visade att det skett
betydande omlokaliseringar av industriproduktion fran storstadsregionerna till andra delar
av Sverige. Som huvudorsak till dessa omlokaliseringar angavs arbetskraftsbrist medan
tillgang till ledig industrilokal i manga fall avgjorde det slutliga valet av lokaliseringsort.
Med undantag for Gavle- och Sundsvallsomradena, hade Norrland mottagit pafallande fa
av dessa omlokaliseringar. Kontrasten till utvecklingen i Goétaland och Svealand beskrevs
som mycket stor.

I avhandlingens andra del studerades regionala variationer i industrins lokaliseringsforut-
séttningar, med sérskild hansyn till industrins transportkostnader, for olika typer av indu-
strier. Avhandlingens slutsats var att kostnaderna for transport av ravaror och fardigvaror
for en stor del av svensk industri, den s.k. rorliga produktionen, utgjorde mindre &n fem
procent av de totala produktionskostnaderna. Forfattarens analys visade att dessa rorliga
produktionsstéllen aterfanns bl.a. inom industrigrupperna jarn- och stalmanufakturer,
tillverkning och reparation av transportmedel utom skeppsvarv och batbyggerier, elektro-
teknisk industri, instrumenttillverkning, mdbelfabriker, textil- och sdmnadsindustri, léke-
medelsindustri samt plastbearbetande industri. | avhandlingen refereras till att resultaten
bekréil’itade den slutsats som aterfanns i slutrapporten fran 1947 ars lokaliseringsutred-
ning.

Gunnar Torngvists avhandling var en av manga studier vid denna tid som intresserade sig
for transportkostnaderna. Den bild som dessa studier gav var forhallandevis entydig™. Den
industriella expansionen i mogna industrisamhéllen skedde foretrddesvis inom ”hogforad-
lad” produktion i vilken transportkostnaden utgjorde en marginell del av produktionskost-
naden. Slutsatsen var salunda att transportkostnadernas betydelse for val av lokaliserings-
ort var marginell och foérvantades minska éver tiden. Budskapet var tydligt. Ur ett lokalise-
ringspolitiskt perspektiv borde intresset riktas mot andra mer vasentliga faktorer.

0 Gunnar Térngvist “'Studier i industrilokalisering. Meddelanden fran geografiska institutionen vid
Stockholms universitet Nr. 153. Stockholm 1963.

1 Per Holm De lokaliseringsbestammande faktorerna. En allmén éversikt. Ingdr i SOU 1951:5 Néringslivets
lokalisering.

12.C.D. Harris "The Market as a Factor in the Localization of Industry in the United States.” Annals of the
Association of American Geographers, December 1954, R. C. Estall & R. O. Buchanan Industrial Activity and
Economic Geography. A Study of the Forces behind the Geographical Location of Productive Activity in
Manufacturing Industry. London 1961, J. H. Dunning & C. J. Thomas British Industry. Change and
Development in the Twentieth Century. London 1961.
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Regionala variationer i I6nekostnaden kunde vara en sadan mer vasentlig faktor. Lone-
kostnaden utgjorde en betydligt storre andel av produktionskostnaden. For de foretag inom
konfektions- och verkstadsindustrin som ingick i Gunnar Torngvists avhandling motsva-
rade l6nekostnaderna 30—40 procent av de totala produktionskostnaderna. De regionala
Ioneskillnaderna for industrianstallda uppgick till 15-20 procent med de hdgsta I6nerna i
Stockholms- och Goteborgsomradena samt i Norrlands inland och i norra Norrland. Dessa
fakta gav stod at forestallningen att hoga I6nekostnader var en orsak till utflyttningen av
industriproduktion fran storstadsregionerna. Uppgifterna kunde ocksé tolkas som att hoga
I6nekostnader i Norrland bidrog till att denna del av landet inte var framgangsrik i konkur-
rensen om den omlokaliserade produktionen. Forfattaren understrok emellertid att region-
ala jamforelser ar svara att gora, da skillnaderna mer var ett uttryck for industrins struktur i
olika omraden an for omradets geografiska placering. Resultaten skulle darfor tolkas med
forsiktighet.

12
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2 Aktiv lokaliseringspolitik

Forst 1964 var regeringen redo att lagga fram en proposition om en femarig forsoksverk-
samhet med lokaliseringspolitik. Slutrapporterna fran 1947 ars lokaliseringsutredning och
fran Kommittén for naringslivets lokalisering gav ett gediget analytiskt underlag for skri-
vandet av propositionen. Den politik som foreslogs i propositionen uppvisar ocksa en lo-
gisk konsistens som saknar motsvarighet i senare regionalpolitiska propositioner. Propo-
sitionen praglades av ett klart formulerat problem, vél avvagda mal samt ett begréansat antal
relevanta medel.”® Det 6verordnade problemet var utflyttningen fran landsbygden i kombi-
nation med stadernas, sérskilt storstddernas, tillvaxt. Mellan 1940 och 1960 minskade
landsbygdsbefolkningen med 750 000 personer, samtidigt som tatortsbefolkningen tkade
med 1,9 miljoner. Denna process forklarades i termer av att sysselsattningen minskade i
landsbygdens primarnaringar medan den nya expansiva industrin var lokaliserad till tator-
terna. Omvandlingen manifesterade sig som ett regionalt problem da alla delar av Sverige
inte var lika vél forsérjda med expansiva tatorter. Effekten blev att landsbygdens avfolk-
ning gav upphov till en pataglig regional obalans, dar skogslanen i norr var forlorare. Or-
saken till att Norrland drabbades sarskilt hart var att regionen var specialiserad pa
ravarubaserad industri med svag sysselsattningsokning medan den moderna vaxande
tillverkningsindustrin var underrepresenterad i denna del av Sverige. Det regionala pro-
blemet tolkades salunda i termer av ett specialiseringsproblem. Lokaliseringspolitikens
ambition blev darfor att frimja en “modernisering” av Norrlands néringsstruktur.

Av propositionstexten framgar att insatser for att aktivt begransa inflyttningen till tator-
terna inte var aktuella. Tva skél angavs for detta. For det forsta skulle denna typ av insatser
leda till att takten i det ekonomiska framatskridandet” sjonk.™ | detta sammanhang bor
papekas att efterkrigstiden fram till 1970-talet praglades av stor framtidsoptimism. Tillvaxt
betraktades vid denna tidpunkt som liktydigt med ekonomiska framsteg vilka gav I6ften
om ett battre samhalle som erbjod ett rikare liv for dess medborgare. Med en sadan ut-
gangspunkt blev det sjdlvklara overordnade politiska mélet att ’frimja ett snabbt ekono-
miskt framétskridande™™. Ett av de nya politiska redskap som hade skapats under
efterkrigstiden for att framja framatskridandet var den rorlighetsstimulerande arbetsmark-
nadspolitiken. Samtidens stora politiska utmaning var salunda att forma en politik som
saval stimulerade den pagaende ekonomiska omvandlingen som motverkade att omvand-
lingen resulterade i allt for stora regionala obalanser. Kunskapen om hur mangfacetterad
problembilden var, i kombination med insikten om vikten av att gora politiska priorite-
ringar, gjorde att den foreslagna lokaliseringspolitiken fick formen av selektiva insatser for
att begrinsa de regionala konsekvenserna av “det ekonomiska framatskridandet”. Med
denna utgangspunkt var det inte aktuellt att vidta atgarder som syftade till att begransa
stadernas expansion. Lokaliseringspolitikens uppgift begransades till att paverka takten i
den ekonomiska omvandlingen sa att den skedde i mer balanserade former och att de en-
skilda medborgarnas trygghet varnades. Lokaliseringspolitiken underordnades pa detta satt
det ekonomiska framatskridandet och blev ett komplement till arbetsmarknadspolitiken.

Den inneboende motséttningen mellan arbetsmarknadspolitiken och lokaliseringspolitiken
problematiserades inte i propositionen. | de delar av landet som kom att inga i stodomradet

18 prop 1964:183 Riktlinjer for en aktiv lokaliseringspolitik m.m.
% Prop 1964:183 sid 180.
15 a.a. sid 181.
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intensifierades insatserna for att arbetskraften skulle flytta till expansiva naringar i andra
delar av landet samtidigt som insatser gjordes for att forma foretag att flytta produktion till
stodomradet. Statens budskap var motsagelsefullt. Inom arbetsmarknadspolitikens ram
forsokte statsmakten att overtyga foretradesvis unga invanare i stddomradet att det inte
fanns nagon framtid for dem i omradet och att en flyttning till expansiva industriorter i
andra regioner var det bésta alternativet. Samtidigt forsokte statsmakten inom ramen for
lokaliseringspolitiken forma foretag att starta verksamheter i ett omrade som den unga
arbetskraften uppmanades lamna pa grund av dess daliga framtidsutsikter. Sa lange fram-
tidsoptimismen praglade svensk politik begransades lokaliseringspolitikens roll till att be-
gransa de regionala konsekvenserna av en framstegsvéanlig ekonomisk omvandling. Det
finns inget som tyder pa att politikerna forestallde sig att lokaliseringspolitiken skulle leda
till att utvecklingsmonstret brots.

Mot bakgrund av ovanstaende ar det forstaeligt att de lokaliseringspolitiska insatserna fick
formen av stod till ny industriproduktion foretradesvis inom ett omrade bendmnt “norra
stodomradet” — Norrbotten, Vasterbotten, Vésternorrland, Jamtland, Halsingland, norra de-
larna av Dalarna, nordvéstra Varmland, Dalsland och norra Bohuslan. I propositionen un-
derstroks att en splittring av stodet till ett storre antal orter borde undvikas. Genom att kon-
centrera stodet till ett begransat antal livskraftiga orter hoppades regeringen kunna skapa
ett differentierat naringsliv i dessa. Propositionen understrok darfor att endast ett begrénsat
antal orter kunde tillféras industriell verksamhet med hjélp av statligt stod. De flesta or-
terna med arbetskraftsoverskott kunde inte fOrvénta sig att en industrialisering skulle
komma till stdnd. Den bild av lokaliseringspolitiken som presenterades i propositionen var
salunda en politik i form av punktinsatser i utvalda tatorter i norra stédomradet. Genom att
koncentrera insatserna till nagra orter hoppades regeringen kunna bygga ett antal expansiva
industriella centra vilka kunde absorbera en del av det arbetskraftsdverskott som fanns i
dessa centra och i andra orter i norra stodomradet.

De lokaliseringspolitiska medlen var inledningsvis endast lokaliseringsbidrag och lokalise-
ringslan. Bidrag kunde ges till ny-, om- eller tillbyggnad av lokal for industriell verksam-
het medan 1an kunde ges vid anskaffning av maskiner, arbetsredskap och verktyg. Investe-
ringshidragen och lanen syftade till att skapa bestaende sysselséttningstillfallen i omraden
med arbetsldshet och utflyttningsdverskott. Det kan forefalla motsagelsefullt att subvent-
ionera investeringar som i vissa fall leder till hdgre produktivitet och farre sysselsatta, nar
det regionala problemet ar ett arbetskraftsoverskott. Det argument som framférdes for in-
vesteringsstodet var att ett sysselséttningsstod innebar ett direkt stod till produktionen vil-
ket skulle snedvrida konkurrensen och bromsa det ekonomiska framatskridandet. Ett inve-
steringsstod daremot, antogs framja produktiviteten och bidra till att forbattra foretagens
konkurrenskraft och darmed ocksa till ekonomins framatskridande.

Den aktiva lokaliseringspolitik som lades fram for riksdagen 1964 hade formen av en
femarig forsoksverksamhet som skulle utvarderas innan riksdagen tog stéllning till om den
skulle permanentas. En expertgrupp inrattades inom regeringskansliet med uppgift att félja
upp och vidareutveckla lokaliseringspolitiken — Expertgruppen for Regional Utveckling
(ERU).

ERU konstaterade i sin utvéardering vid forsoksperiodens slut att 263 féretag under aren
1965-1969 hade beviljats bidrag pa 99 miljoner kronor och lan pa 299 miljoner kronor.
Nastan halften av stodet hade mottagits av foretag lokaliserade i omraden dar befolknings-
underlaget 6versteg 40 000 invanare. Endast en femtedel av stodet hade gatt till foretag i
omraden med ett befolkningsunderlag som understeg 20 000 invanare. En siffra som kan
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jamforas med att befolkningen i den sistnamnda typen av omrade motsvarade en tredjedel
av hela befolkningen. Dessa siffror indikerar att huvuddelen av resurserna satsades, i en-
lighet med de intentioner som propositionen gav uttryck for, i orter som hade en storlek
som gjorde att de pa sikt skulle kunna utvecklas till vaxande industriella centra som kunde
bidra till att balansera avfolkningen fran omgivande glesbefolkade omraden. Denna be-
loppsmaéssiga koncentration av stodinsatsen kombinerades med en stor geografisk sprid-
ning av de foretag som mottog stod. Foretag i totalt 106 orter i stodomradet tog del av det
lokaliseringspolitiska stodet. | de foretag som mottog statligt lokaliseringsstod 1965-1967
hade vid utgangen av 1967 skapats totalt 1 600 nya arbetstillfallen. Siffran motsvarade
endast en fjardedel av den planerade. Avvikelsen forklarades av en forsvagad konjunktur
och av den korta tid som forflutit sedan foretagen beviljades stdd. Implicit antogs att ef-
fekter av redan gjorda stodinsatser skulle uppsta under ytterligare nagra ar. En stor del av
sysselsattningsokningen hade tillkommit i ett begransat antal foretag som flyttat anlagg-
ningar fran andra delar av landet till stodomradet. I utvarderingen konstaterades ocksa att
medan sysselsattningen okat bland de foretag som mottagit lokaliseringspolitiskt stod sa
hade den minskat i svensk industri som helhet. Slutsatsen av utvarderingen var att lokalise-
ringsstodet med all sakerhet bidragit till en sysselsattningsokning i stddomradet och att det
darmed bidragit till full sysselsattning™®.

Som patalats ovan var denna sysselsattningsokning i forsta hand ett resultat av omflytt-
ningen av industriverksamhet fran andra regioner till stodomradet. Lokaliseringsstodet fick
effekter genom att det paverkade riktningen pa de flyttningsstrommar ut fran storstadsreg-
ionerna som pagatt sedan andra varldskrigets slut. Under perioden 1946-1961 omloka-
liserades totalt 134 industrianlaggningar med tillsammans 17 300 anstéllda fran de tre stor-
stadsregionerna till andra delar av landet. Endast tre av dessa anldggningar omlokalisera-
des till Norrland — tvA till Sundsvall och en till Boden.!” Bristen p& arbetskraft i kombinat-
ion med hdga markpriser tvingade foretag med produktion i storstadsregionerna att for-
ldgga sina investeringar i ny produktionskapacitet till andra orter. Ericsson ar ett gott ex-
empel pa detta fenomen. Under 1960-talet etablerade foretaget nya produktionsanlagg-
ningar i Olofstrém, Visby, Ronneby, Delsbo, Norrkoping, Ostersund och Hudiksvall.

Lokaliseringsstodet innebar dels att stodomradet kom pa kartan i samband med omlokali-
seringar och dels att det kunde framsta som ekonomiskt fordelaktigt att lokalisera verk-
samhet dit. Bara under aren 1965 och 1966 var det 26 industriforetag som omlokaliserade
verksamheter till stodomradet. | propositionen konstaterades mycket riktigt att den be-
drivna férséksverksamheten med lokaliseringspolitik hade varit framgangsrik.'® Att den
pagaende omlokaliseringen av tillverkningsforetag fran storstadsregionerna till andra reg-
ioner var en viktig forklaring till detta bortsag man ifran. All uppméarksamhet riktades mot
politiken.

Aven om lokaliseringspolitiken varit framgangsrik s& hade insatserna inte varit tillrackliga
for att neutralisera sysselsattningsminskningarna inom jord- och skogsbruk. Befolknings-
minskningen hade salunda fortsatt trots de nya maéjligheterna till lokaliseringsstod. Den
regionala obalansen framstod fortfarande som ett problem, varfor departementschefen pa-
talade att det var angeldget att vidareutveckla den forda lokaliseringspolitiken och att
trappa upp insatserna. De politiska ambitionerna skulle uppgraderas.

16 SOU 1970:3 Balanserad regional utveckling samt SOU 1970:14 Urbaniseringen i Sverige. Bilagedel 1 till
SOU 1970:3 och SOU 1970:15 Regionalekonomisk utveckling. Bilagedel 2 till SOU 1970:3.

7 Gunnar Térngvist a.a. sid 108-110.

'8 prop. 1970:75 Forslag om den fortsatta regionalpolitiska stdverksamheten.
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| politikens varld manifesterar sig hojda ambitioner i forsta hand som mer ambitiosa mal.
Sé ocksa vid detta tillfalle. Lokaliseringspolitiken fick ett nytt namn — regionalpolitik — och
en ny uppgift. Den nya uppgiften var att politiken skulle styra den ekonomiska utveck-
lingen i sadana banor att en battre regional balans framjades och att en jamnare geografisk
fordelning av det stigande vélstandet kom till stdnd. Borta var allt tal om att frimja “det
ekonomiska framatskridandet”. Nu fick politiken en tydlig vélfardspolitisk dimension.
Regionalpolitikens nya uppgift var att bidra till 6kad jamlikhet i ekonomiskt, socialt och
kulturellt avseende mellan manniskor i olika delar av landet. Den aktiva lokaliserings-
politiken som syftade till att framja industrins tillvaxt i ett begransat antal tillvéxtcentra i
stodomradet omvandlades i den politiska retoriken till en regionalpolitik som skulle bidra
till 6kad jamlikhet i landets olika delar. Skrivningen férmedlar en stark tilltro till politikens
mojligheter att styra samhallsutvecklingen. En stark tilltro till politikens makt i kombi-
nation med en signifikant utvidgning av regionalpolitikens uppgift borde rimligtvis féljas
av en kraftfull forandring i, och forstarkning av, den regionalpolitiska atgardsarsenalen. Sa
skedde emellertid inte.

Lokaliseringspolitikens uppgift forandrades men de viktigaste medlen ocksa for den nya
mer ambitiosa regionalpolitiken var som tidigare lokaliseringsbidrag och lokaliseringslan.
Nagra kompletterande insatser introducerades emellertid ocksa i propositionen. Ett syssel-
sattningsstod infordes i det s.k. inre stédomradet. Denna nya stodform i de mest glesbefol-
kade delarna av stddomradet var ett uttryck for att regionalpolitikens priméara mal i dessa
omraden var att skapa sysselsattningsmajligheter for aldre mer stationar arbetskraft, medan
arbetsmarknadspolitikens rorlighetsstimulerande insatser riktades mot den yngre mobila
arbetskraften. 1 den utvédrdering som foregick propositionen konstaterades att “arbets-
kraftsintensiv produktion torde vara att foredra i de mest glesbefolkade retardationsomra-
dena. Malsattningen ar da att skapa forutséttningar for I6nsam sysselsattning med viss var-
aktighet for en begrinsad del av omradets befolkning.”*® Enligt utredningen fanns det
ingen ljusning i sikte for dessa glesbefolkade delar av landet &ven om enstaka orter ocksa i
dessa omraden kunde utvecklas till foljd sarskilda lokaliseringsforutsattningar eller per-
sonliga initiativ. | backspegeln kan utbyggnaden av Are till ett skidsportcentrum ses som
en illustration pa det forstnamnda och satsningen pa ishotellet i Jukkasjarvi som ett exem-
pel pa det personliga initiativets betydelse. For flertalet orter vantade daremot en fortga-
ende avfolkning. Ett flyttningsstod infordes ocksa for att underlatta rekryteringen av kvali-
ficerad arbetskraft till foretag i det allménna stodomradet.

Nagra ar efter den regionalpolitiska propositionen beslutade riksdagen om en forsoksverk-
samhet med statliga industricentra i regionala centra inom det inre stédomradet.”® Ocksa
detta var en idé hamtad fran Storbritannien. Syftet var att lata uppféra industrilokaler for
uthyrning till konkurrenskraftiga priser for att 6ka de valda orternas attraktivitet som loka-
liseringsorter. Industricenteretableringen var ocksa ett uttryck for ambitionen att koncen-
trera insatserna till storre orter déar det fanns forutséttningar att skapa ett kluster av industri-
foretag. | en forsta etapp etablerades industricentra i Lycksele och Strémsund.?
Forsoksverksamheten permanentades 1975 och antalet industricentra utdkades successivt
till tta innan satsningen avvecklades 1990.% Detta skedde trots att de atta berérda inlands-
kommunerna fortfarande hade strukturproblem att brottas med, &ven om en viss ljusning
hade intraffat under 1980-talets langa hogkonjunktur. I propositionen dar forslaget till

19'S0U 1970:3 sid 196.

20 prop. 1973:50 Angaende medlen i en fortsatta regionalpolitiska stédverksamheten.

2! Prop.1975/76:87 Om utbyggnad av Stiftelsen Industricentras anléaggningar i Stromsund och Lycksele.
22 Prop. 1989/90:76 Om regionalpolitik for 1990-talet.
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nedlaggning presenterades konstaterades att malsattningen att varje industricentrum skulle
skapa 300 arbetsplatser inte hade uppnatts. Industricentra hade i huvudsak erbjudit lokaler
till redan lokalt verksamma foretag varfor ambitionen att dessa centra skulle styra den in-
dustriella expansionen inom stodomradet till orter med de basta forutsattningarna for att fa
en stor effekt av de regionalpolitiska insatserna inte hade uppnatts.

1973, samma ar som inrikesdepartementet forelade riksdagen en regionalpolitisk proposit-
ion, presenterade kommunikationsdepartementet en proposition om transportstéd som
regionalpolitiskt medel.?* | propositionen, som hade féregatts av en intern utredning inom
kommunikationsdepartementet, foreslogs att fraktbidrag skulle utga for jarnvags- och last-
bilstransporter fran orter inom det allmanna stédomradet for transporter som 6versteg 300
kilometer. Regionalpolitiska och néringspolitiska h&dnsyn angavs som sk&l for att stodet
skulle inriktas mot helfabrikat, foradlade halvfabrikat samt mot jordbruks- och livsmedels-
produkter. Transportstodet skulle inledningsvis ha formen av forsdksverksamhet och skulle
utvérderas efter tva ar.

Inférandet av ett regionalpolitiskt motiverat transportstod forvanar med tanke pa de resultat
som framkom i Gunnar Tornqvists avhandling vilken hade publicerats som en bilaga till
slutbetankandet fran Kommittén for naringslivets lokalisering sju ar tidigare. | ERU:s om-
fattande utvardering av lokaliseringsstodet agnades transportkostnaderna ingen uppmark-
samhet. | kommunikationsdepartementets proposition anlades emellertid ett nytt perspektiv
pa transportkostnaderna. Medan Térnqvist studerade transportkostnaderna som ett potenti-
ellt hinder for att omlokalisera produktion, fokuserade propositionen i stallet pa transport-
stodet som ett medel att utvidga marknaden for foretag i stddomradet. Vid bearbetning av
marknader belagna utanfor stodomradet och i utlandet kunde, menade departementschefen,
transportkostnaderna representera en merkostnad for foretag i Norrland jamfort med kost-
naden for konkurrenter som hade sin verksamhet forlagd i andra delar av landet. Till grund
for detta pastaende presenterade departementet berdkningar som visade att transportkost-
naderna for foretag inom stddomradet kunde vara upp till 50 procent hogre an for foretag i
sodra Sverige. Ju langre norrut foretag 1ag desto stérre var merkostnaden. Darfor fick stod-
systemet formen av en trappa med olika stodnivaer beroende pa hur Iangt norrut produkt-
ionen lag. Da transportstodet kunde ges ocksa till foretag utanfor stodomradet kom
transportstodets geografi att avvika fran den 6vriga regionalpolitikens.

Argumenten for ett transportstdd som de presenteras i propositionen var i forsta hand rétt-
viseargument. Genom sin lokalisering i norra Sverig,e langt fran de stora marknaderna i
sOdra och mellersta Sverige, fick foretag i norra Sverige en orattvist hdg transportkostnad.
Uppmarksamheten riktades pa hur mycket hogre transportkostnaden var for foretag i stod-
omradet jamfort med foretag i sédra och mellersta Sverige. Ingen uppméarksamhet riktades
mot hur denna merkostnad paverkar foretagens ekonomiska situation och darmed konkur-
rensformaga. Utgar vi fran siffrorna i Gunnar Térngvists avhandling sa motsvarade trans-
portmerkostnaden pa 50 procent i storleksordningen 2 procent av foretagens totala pro-
duktionskostnader. Med transportstdet halverades den merkostnaden. Den ekonomiska
effekten — en reduktion av de totala produktionskostnaderna med 1 procent — av transport-
stodet var salunda marginell.

Tva ar efter att transportstodet infordes, gjorde kommunikationsdepartementet en resultat-
utvardering. Departementet genomfdrde en enk&tundersokning for att klarldgga effekterna
av stodet. Manga av foretagen som besvarade enkaten angav att stodet haft positiva effek-

2% Prop. 1970:84 Angéende transportstdd som regionalpolitiskt medel.
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ter vad avser marknadsutveckling, investeringar, produktion och sysselsattning. Nagra
angav ocksa att stodet innebar att utlokaliseringar fran stodomradet skjutits upp. Baserat pa
kommunikationsdepartementets enkatundersokning drogs slutsatsen att forsoksperioden
skulle férlangas och stodet dkas anslagsmassigt.**

24 Prop. 1973:95 Angéende transportstdd som regionalpolitiskt medel.
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3 Regionalplanering

Ovan har beskrivits hur den aktiva lokaliseringspolitiken med sina stod till foretagsinve-
steringar omvandlades i retoriken till en ambitidsare regionalpolitik som emellertid i prak-
tiken var samma stodpolitik. Statens roll var fortsatt att genom stod forsoka paverka fore-
tagens beteende. Under andra halften av 1960-talet 6kade intresset for att skapa en integre-
rad samhéllsplanering. | efterhand kan beslutet om den aktiva lokaliseringspolitiken be-
traktas som ett forsta steg p& vagen mot en integrerad samhallsplanering.”” Ar 1967 fick
lansstyrelserna ett planeringsuppdrag — Lansplanering 1967. Léansstyrelserna fick till upp-
gift att ta fram ett beslutsunderlag som kunde leda till béttre samordning vid fordelningen
av offentliga investeringar mellan lanen. | uppdraget ingick att lansstyrelserna skulle ange
s.k. ramvérden for den framtida befolkningen i lanets kommuner och att de skulle ange
vilken sysselsattning som kravdes for att befolkningsmalen skulle uppnas. | de fall den
”spontana utvecklingen” inte forvantades leda till de uppsatta malen skulle lansstyrelserna
diskutera vilka typer av insatser som kravdes for att uppna malen. Implicit i detta uppdrag
lag en forestéllning att staten hade mojligheter att styra lanens befolknings- och sysselsatt-
ningsutveckling.

Denna starka tilltro till statens styrningsmdjligheter blev annu tydligare i det uppdrag som
tva senare foljde pa Lansplanering 1967 — Lansprogram 1970. Nu var uppgiften att ut-
veckla ett regionalpolitiskt handlingsprogram for lanen i vilket lansstyrelsen skulle ange
vilka atgdrder som krdvdes for att korrigera den “’spontana utvecklingen”. Tre typer av
atgarder efterfragades: a) sysselsattningsskapande atgarder, b) socialpolitiska atgéarder och
c) offentliga investeringar. Dessutom ombads lansstyrelserna att genomféra en klassifice-
ring av orter med hénsyn till respektive orts roll i den regionala politiken.

Avsikten med det nya uppdraget var att lansplaneringen skulle utvecklas till att bli en del
av en integrerad samhallsplanering. Tanken var att planerna skulle baseras pa prognoser
som gav en bild av hur framtiden skulle gestalta sig. Dessa planer hade formen av korrige-
rade prognoser. Planerna skulle sedan vara végledande vid lokaliserings- och dimension-
eringsbeslut. Ett problem var att de befolkningstal som lansstyrelserna kom fram till skulle
vara realistiska samtidigt som de skulle spegla en regionalpolitisk viljeinriktning. Befolk-
ningstalen hade salunda formen av prognoser som var kryddade med politiska ambitioner.
Ibland tog de politiska ambitionerna éverhanden Over det professionella i arbetet med pro-
gnoserna. Kryddningen blev alltfor stark. | nagra fall forekom det att ramvardena bestam-
des genom omrdstningar i lansstyrelsens styrelse.”® De befolkningstal som lansstyrelsen
angav som ramvarden 1ag sedan till grund for statens beslut om bostadslaneramar, vilket i
sin tur var styrande for kommunernas bostadsbyggande. Ju hdgre befolkningstal desto
hogre bostadslaneramar och desto stérre kommunalt bostadsbyggandet. For lanets kom-
muner innebar hoga befolkningstal, generdsa bostadslaneramar och goda ekonomiska for-
utsattningar for kommunalt bostadsbyggande. La&nsstyrelsen uppgift blev att revidera ned
kommunernas siffror medan sedan staten gjorde motsvarande med lansstyrelsernas siffror.
Nagon form av forhandlingsplanering utvecklades.

Planeringen fick ocksa kopplingar till utbildningssystemets dimensionering. Efterkrigsa-
rens “babyboom” fyllde universiteten under 1960-talet, vilket bidrog till ett 6kat intresse

% Gote Svensson & Bengt Thuresson Hur planeras Sverige? Stockholm 1970.
% peter Gorpe, Richard Sigfridsson & Jan-Evert Nilsson Regionalpolitiken i praktiken — ett lansperspektiv.
Rapport 7 fran regionalpolitiska utredningen. Stockholm 2000.
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fran statsmakternas sida att forsoka styra hogskolesystemet. En prioriterad politisk uppgift
var att skapa en starkare lank mellan hogre utbildning och arbetsmarknadens arbetskrafts-
behov. Tillforlitliga prognoser om fdrandringar i regionala arbetsmarknader skulle tjéna
som lank mellan universitet och arbetsmarknad. L&nsstyrelsen fick darfor i uppgift att géra
regionala yrkesprognoser. Det framtida behovet av arbetskraft med olika typer av utbild-
ning i lanet beréknades i en brygd bestaende av prognoser for olika branschers utveckling,
prognoser &ver forandringar i yrkessammanséttningen och aldersstrukturen i olika
branscher. Tanken var att dessa prognoser sedan skulle ligga till grund for universitetens
dimensionering av sina utbildningsutbud. Verkligheten blev en annan. Studenterna revolte-
rade och universiteten var inte intresserade av att folja lansstyrelsens planer.

| lansplaneringsuppdraget 1ag ocksa att klassificera orterna i lanet med hansyn till deras
roll i regionalpolitiken. Ortsklassificeringen utgjorde en formalisering och vidareutveckl-
ing av de tankegangar om att koncentrera de regionalpolitiska insatserna till livskraftiga
centra som presenterades redan i den forsta regionalpolitiska propositionen 1964. | 1970
ars regionalpolitiska proposition gjordes en uppdelning i fyra typer av orter: a) Storstads-
regionerna Stockholm, Géteborg och Malmg, i vilka expansionen skulle ddmpas. b) Stor-
stadsalternativen, vilka var ett i varje lan, som ansags ha goda betingelser for sadana verk-
samheter som hittills varit koncentrerade till storstadsregionerna. ¢) Regionala tillvaxt-
centra, vilka var orter som betraktades som centra for naringsliv och kvalificerad service.
d) Serviceorter i glesbygd, som i huvudsak omfattade orter beldgna i det allméanna stédom-
radet. Regeringens uttalade ambition var att dampa expansionen i de tre storstadsregion-
erna genom att omlokalisera en del verksamheter i dessa till storstadsalternativ, medan
huvuddelen av de offentliga investeringarna och de lokaliseringspolitiska insatserna skulle
kanaliseras till regionala tillvéxtcentra. Det visade sig i verkligheten, med ett undantag,
vara politiskt svart att praktiskt genomfora denna politik. Undantaget var de omfattande
omlokaliseringarna av statliga verksamheter fran Stockholm som genomfordes i slutet av
1970 och som uteslutande skedde till orter som klassificerats som storstadsalternativ.?’

Satsningen pa lansplanering var ett utryck for hur tilltron till samhallsplaneringens mojlig-
heter véxte under andra hélften av 1960-talet for att till slut bilda ett planeringskomplex
som omfattade fysisk riksplanering, regionalpolitisk planering och transportplanering.?

Denna 6vertygelse om planeringens valsignelse nadde zenit i den malséttningsproposition
som regeringen lade fram for riksdagen hésten 1972.%° | detta omféngsrika dokument, dar
saval regionalpolitik som den fysiska riksplaneringen behandlas, tecknades en helt ny bild
av regionalpolitiken. Propositionen stod i bjart kontrast till tidigare lokaliseringspolitiska
propositioner som behandlats, vilka alla foregicks av ett ambitidst utredningsarbete. 1972
ars proposition hade inte foregatts av nagot kommittéarbete eller expertutredning utan var
en ren kanslihusprodukt. De politiska ambitionerna frikopplades fran verklighetens re-
striktioner.

Propositionen inleds med ett omfattande forord av statsministern, vilket antyder den vikt
som lades vid samhéllsplanering och regionalpolitik vid denna tidpunkt. Statsministern
inleder med att paminna om den ekonomiska omvandling som Sverige genomgatt under
efterkrigstiden och hur denna paverkat manniskors levnadsforhallanden. Han understryker

27 Jan-Evert Nilsson “Relocation of State Agencies as a Strategy for Urban Development. The Swedish Case.
Scandinavian Housing and Planning Research 9:113-118, 1992.

%8 Arbetsmarknads-, Bostads- och Kommunikationsdepartementet Samhallsplanering i Sverige Stockholm
1974.

% prop. 1972:111 Regional utveckling och hushallning med mark och vatten.
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att strukturomvandlingen, med atféljande geografiska koncentration av naringslivet, resul-
terade i problem med fordelningen av sysselsattning och valfard mellan olika grupper av
ménniskor och mellan olika delar av landet. Statsministern slog fast att i samspelet mellan
samhélle och néringsliv i samband med beslut om lokalisering var foretagen den aktiva,
initiativtagande parten. Kommunala och statliga organ involverades forst pa ett relativt
sent stadium, nar foretagen i realiteten redan hade fattat sina beslut. Statsministern konsta-
terade att i detta avseende var forandringar nodvandiga. Samhallets dvervaganden maste
komma in tidigare sa att utvecklingen redan pa planeringsstadiet kunde lankas in i banor
som stamde Gverens med enskilda manniskors krav pa sysselsattning, service och god
miljo. Som en f6ljd av detta skulle regionalpolitiken vidareutvecklas till att bli en vélféards-
politik for alla delar av landet. Den nya regionalpolitiken beskrevs i termer av att astad-
komma stdrre jamlikhet mellan befolkningen i olika regioner.

Statsministerns forord foljdes av avsnitt som hade utformats av departementscheferna med
ansvar for regionalpolitik, fysisk planering och miljo- och resursfragor. Inrikesministern,
den for regionalpolitiken ansvariga ministern, foljde upp statsministerns foérord genom att
peka pa bredden i regionalpolitiken och dess roll for enskilda manniskor. Departements-
chefen presenterade regionalpolitik som ett tvargaende politikomrade som hade kopplingar
till de flesta andra politikomraden. Han sag regionalpolitiken som ett politikomrade med
ansvar for att integrera sektorpolitiken inom ett 1an.* Det nya regionalpolitiska mélet ut-
trycktes i termer av att “ménniskorna i alla delar av landet bor fa del av den materiella,
sociala, och kulturella vilfirden sa langt detta dr mojligt.”** Regionalpolitiken blev i denna
text ett politikomrade med helhetsansvar for ett lans utveckling. Darmed hade regeringen,
atminstone i retoriken, omformat sin ursprungliga traditionella problemlésande anglosax-
iska regionalpolitik till en fransk visionsbaserad regionalpolitik.*

Omlaggningen till retoriken hade sannolikt flera orsaker. For det forsta var den, som tidi-
gare papekats, ett uttryck for den starka till tilltron till mojligheterna att planera
samhéllsutvecklingen som vuxit fram under 1960-talet. For det andra var den ett resultat av
att Sverige under 1950- och 1960-talen upplevde en osedvanligt lang period med hdg och
stabil ekonomisk tillvaxt och full sysselsattning. En vanlig forklaring till denna stabila
ekonomiska tillvaxt var den forda keynesianska konjunkturpolitiken. 1960-talets slagord
“investera i anpassning” ersattes nu med “politik &r att vilja”. Med en stark politisk vilja att
sakra full sysselsattning sa fanns det inte langre nagon anledning att oroa sig for djupa
konjunkturnedgangar och stor arbetsldshet. Den ekonomiska tillvéxten togs for given och
det politiska intresset koncentrerades till hur tillvaxtens frukter skulle férdelas. En tredje
forklaring var att det ursprungliga regionalpolitiska problemet sag ut att vara pa vag att
I6sas. |1 1972 ars malsattningsproposition patalar departementschefen att lokaliseringspoli-
tiken hade vuxit fram som ett svar pa de regionala problem som 6vergangen fran ett sam-
hélle dar de areella ndringar spelade en stor roll, till ett industri- och servicesamhalle i vil-
ket endast en marginell del av sysselsattningen aterfanns i primarnaringarna. Departe-
mentschefen drog av detta slutsatsen att vid ingangen till 1980-talet kommer sannolikt
dvergangen fran primarnaringarna till industri- och servicesektorn att ha forlorat sin bety-
delse for den regionala utvecklingen. Med detta synsétt var regionalpolitiken pa vag att

%0 Detta perspektiv lever kvar i de forsok att stéarka planeringsperspektivet i EUs sammanha&liningspolitik som
pagatt sedan slutet av 1990-talet. Se Andreas Faludi (ed.) Territorial Cohesion and the European Model of
Society Cambridge Mass. 2007.

31.30U 1972:111 sid 455.

%2 OECD The regional development factor in economic development. Policies in fifteen industrialized OECD
countries. Paris 1970.
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forlora sitt problem, varfor politikerna hade behov av att formulera ett nytt problem som
kunde legitimera en fortsatt regionalpolitik.

Med utgangspunkt i 1972 ars beslut om ett regionalpolitiskt handlingsprogram presentera-
des for riksdagen aret efter en proposition rérande medlen for den fortsatta regionalpoli-
tiska stodverksamheten.*® Av de radikala forandringar som behandlades i proposition
1972:11 marktes inget i denna proposition. Nu var det ater till vardagen och foretags-
stoden. En forklaring till det kan vara malsattningspropositionens brist pa analytisk
stringens. Den propositionen var ett renodlat politiskt dokument som talade om regional-
politik pa ett satt sa att det for lasaren forblev oklart vad som menades. En efterhands-
konstruktion &r att nar statsministern talade om regionalpolitiken och behovet av planering
sa var det inte den forna lokaliseringspolitiken som avsags utan olika sektorpolitiska insat-
ser med geografiskt nedslag. Han tecknade bilden av en framtida lansplanering i vilken den
gamla regionalpolitiken spelade en undanskymd roll. Anvéndes ett begreppspar som ater-
finns i en proposition forst tjugo ar senare kan det tolkas som att statsministern drog upp
visionerna om en framtida “stor” regionalpolitik som i sig rymde den ”lilla” regionalpoliti-
ken med sina foretagsstod.*

Endast marginella forandringar i de regionalpolitiska medlen foreslogs i 1973 ars propo-
sition. Foretagsinriktad partihandel och uppdragsverksamhet med mer lokal betydelse fére-
slogs bli beréttigade till investeringsstdd. Argumentet for den utvidgningen av vilka typer
av verksamheter som var stodberattigade var att bristen pa servicefunktioner i vissa omra-
den ansags utgora ett besvarande handikapp for den industriella utvecklingen. Att bevilja
lokaliseringsstod till vissa servicefunktioner betraktades darfor som ett satt att starka den
industriella utvecklingen i omradet. Ett sysselsattningsstod pa max 17 500 kronor under tre
ar forslogs ocksa kunna utga till foretag med industriliknande verksamhet, industriservice-
foretag, partihandelsféretag och for féretag med uppdragsverksamhet. Slutligen féreslogs
att turistanlaggningar i vissa fall var berattigade till lokaliseringsstéd.

Luften gick ur det integrerade planeringssystemet redan innan det pa allvar etablerats. Det
fanns manga samverkande orsaker till detta. Statsmakten forlorade intresset for systemet,
det fanns en pataglig brist pa idéer om hur systemet skulle utvecklas och miljonprogram-
met avslutades med ett kraftigt minskat bostadsbyggande som féljd. Den enskilt viktigaste
orsaken var emellertid oljekrisen 1973/74. Plotsligt forandrades verkligheten pa ett satt
som forefoll otankbart sa sent som aret innan nar regeringen presenterade sin storslagna
vision. Tillvéxten kunde inte tas for given langre. Keynes ekonomiska politik dodforklara-
des och de regionala obalanserna i Sverige forsvann plotsligt. | mitten av 1970-talet for-
andrades salunda forutsattningarna for lokaliseringspolitiken radikalt.

% Prop. 1973:50 Angé&ende medlen i den fortsatta regionalpolitiska stddverksamheten m.m.
% Prop. 1993/94 Bygder och regioner i utveckling.
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4 En problembaserad regionalpolitik

| en forsta fas forefoll oljekrisen inte forstarka de regionala problemen. Under slutet av
1970-talet fick man narmast intryck av att problemen var pa vag att lésas. | 1978/79 ars
regionalpolitiska proposition®® tecknas en mycket ljus bild av den aktuella situationen.
Departementschefen konstaterar att de regionala forskjutningarna i befolkningens fordel-
ning i stort sett upphort och att befolkningstalen stabiliserats pa alla regionala nivaer. Till
yttermera visso uppvisade skogslanen en mindre nettoinflyttning under 1970-talet. Antalet
sysselsatta inom de areella naringarna hade nu natt en sadan niva att en fortsatt minskning
av sysselsattningen i dessa naringar endast marginellt skulle paverka den totala sysselsétt-
ningssituationen. | propositionen konstaterades ocksa att det inre stddomradet uppvisade
den storsta tillvaxten i industrisysselsattning i landet. Det framtida hotet mot att kunna
uppratthalla den regionala balansen kom enligt propositionen nu i stéllet fran den offent-
liga sektorn. Med en arlig sysselsattningstillvaxt pa i genomsnitt fem procent, starkt kon-
centrerad till storre orter inom ldnen, sdg propositionen en stor risk for att den fortsatta
utbyggnaden av den offentliga sektorn var pa vag att skapa en besvarande inomregional
obalans. Propositionens forslag nar det géllde de regionalpolitiska medlen begrénsade sig
till en strukturrationalisering pa medelsidan. Antalet stodformer for att framja naringslivets
utveckling begrénsades till fem.

De forandringar i regionalpolitiken som foljde i sparen av oljekrisen synliggjordes for
forsta gdngen i 1982 &rs regionalpolitiska proposition.*® Budskapet i propositionen var att
en ny verklighet krdvde en ny regionalpolitik. L&nsplaneringen avskaffades och ortsklassi-
ficeringen skulle inte langre anvandas som styrinstrument i regionalpolitiken. Det nya bud-
skapet var att regionalpolitiken skulle 16sa problemen dar de uppstod. Budskapet ater-
speglade det faktum att samtidigt som det gamla balansproblemet férefoll 16st hade det
uppstatt nya regionala problem. | kolvattnet av oljekrisen stélldes viktiga delar av svensk
industri — varvs-, gruv- och stalindustrin — infér akuta strukturproblem med nedlaggningar
och sysselsattningsminskningar som foljd. Det nya regionala problemet hade salunda for-
men av allvarliga lokala sysselsattningsproblem. Goéteborg, Uddevalla Malmd, Lands-
krona, Hallefors, Borlange, Munkfors, Hagfors, Fagersta, Ludvika och Luled var nagra av
de orter som representerade detta nya, lokala, regionala problem. Detta lokala problem,
som uppstod flera ar innan 1982 ars regionalpolitiska proposition presenterades, hanterades
inledningsvis fran fall till fall. Varje problemregion fick sitt unika paket med atgarder —
Uddevallapaketet, Bergslagspaketet, Norrbottenspaketet etc. Under aren 1975-1980 var
den ekonomiska omfattningen av detta icke-permanenta regionalstod 3,5 ganger sa stort
som regionalpolitikens ordinarie foretagsstod. De ekonomiska omstandigheterna hade pa
detta satt omvandlat regionalpolitiken till en akut krispolitik.

I samband med utformningen av dessa paket introducerades nya medel. Paketen utforma-
des vanligtvis inom ramen for industripolitiken, varfor de nya medlen aldrig kom att be-
handlas i de regionalpolitiska propositionerna. Det i sérklass mest populdra medlet var
regionala investmentbolag med namn som Malmdhus Invest, Landskrona Invest, Berg-
slagsinvest och Dala Invest. Totalt skapades ett tjugotal sadana under perioden 1970-1990.
Ett viktigt politiskt syfte med tillkomsten av dessa bolag var att visa politisk handlings-
kraft, varfor bildandet av dem sallan foregicks av nagon genomgripande analys av de lo-

% Prop. 1978/79:112 Géllande se fortsatta regionalpolitiska medlen.
% Prop. 1981/82:113 Program fér regional utveckling och resurshushallning.
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kala forutsattningarna for att anvanda utvecklingsbolag som instrument for att hantera den
aktuella krisen.*” Det ar mojligt att satsningarna fungerade som effektiva symboler for
politisk handlingskraft, men idag rader det stor enighet om att investmentbolagens effekter
pa den lokala utvecklingen var férsumbar.®

De forslag som lamnas i 1982 ars proposition aterspeglar den nya regionala verkligheten.
Den svaga ekonomiska tillvéxten och den férandrade problembilden praglar propositionen.
Den svaga tillvéxten innebar att utrymmet for att omlokalisera verksamheter fran expan-
siva storstadsregioner till stédomradet har blivit mindre. Uppmarksamheten flyttades dar-
for fran regional omfordelning av produktion till insatser for att skapa ny produktion.
| propositionen framhavs foljaktligen att politiken maste blir mer tillvaxtinriktad genom att
initiera och stddja nyskapande och nyforetagande i stodomradet.

Problembilden hade férandrats genom att de regionala problemen som orsakades av ration-
aliseringar inom de areella naringarnas ersatts av akuta lokala strukturkriser som intraffade
till stor 6verraskning och med kort varsel. Det nya regionalpolitiska problemet stallde
salunda krav pa snabb reaktionsformaga och god lokalkannedom. | propositionen foreslogs
darfor att ansvaret for regionalpolitiken skulle decentraliseras och att de regionala akt6-
rerna skulle ges friare handlingsramar. Lansstyrelserna fick ansvar for ett sammanhallet
anslag for regionala utvecklingsinsatser. Detta anslag skulle dels anvéndas till existerande
foretagsstod inom stodomradet — lokaliseringshidrag, glesbygdsstod, etc. — men det kunde
ocksa anvandas till andra typer av regionala utvecklingsinsatser som lansstyrelsen fann
nddvandiga. Regeringens roll begrénsades till att utforma ramarna for hur anslaget kunde
anvandas samt att fordela resurserna mellan l&nen. Resursfordelningen mellan lanen forut-
sattes aterspegla omfattningen av de regionalpolitiska problemen i varje lan. Inom dessa
ramar gavs linsstyrelserna sedan stor frihet att utforma insatserna. Okningen av de region-
alpolitiska medlen under de kommande aren innebar i forsta hand att linsstyrelsens “fria”
medel 6kade. I efterhand blev det pétagligt att de “fria” medlen markerade inledningen pa
regionalpolitikens omvandling fran en politik fokuserad pa foretagsstod till en projektbase-
rad politik. Inom loppet av tio ar hade dessa medel 6kat fran 35 miljoner till 200 miljoner.
Nér sedan projektmedlen och det s.k. l&nsanslaget — lokaliseringsstod och glesbygdsstod —
under budgetaret 1989/90 sammanfordes till ett anslag som lansstyrelserna bestamde éver
sa mer an fordubblades de medel som allokerades till projekt.

87 SIND 1983:4 De regionala utvecklingsbolagen — instrument for industriell utveckling? 1996/1997:RR
Riksdagens revisorers forslag angdende statligt engagemang i regionala investmentbolag.
%8 Roger Svensson "Statligt venture kapital i stort behov av omstrukturering” Ekonomisk Debatt nr. 7, 2001.
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5 En politik for regioner med naturgivna
handikapp

1990-talets regionalpolitik, fram till medlemskapet i EU, gor ett forvirrat intryck. | propo-
sitionen till riksdagen véren 1990 lyser problembilden helt med sin franvaro.*® Regeringen
ndjer sig med att sla fast att de regionalpolitiska problemen férvéantas forbli stora i Norr-
lands inland, Bergslagen samt i andra delar av landet med stora skogs- och landsbygdsom-
raden. Dessutom noteras att temporara regionala problem ocksa finns i avgransade indu-
striregioner i mellersta och sodra Sverige. Det papekas att erfarenheterna ger vid handen
att sadana regionalt koncentrerade strukturforandringar dven i framtiden kommer att in-
traffa i olika delar av landet. Da det inte ar mojligt att forutsaga var och nar dessa struktur-
forandringar intraffar ar det inte mojligt att i forvag formulera en politik for att hantera
dem. | propositionen gors salunda en skillnad mellan permanenta och temporara regionala
problem och déar den presenterade regionalpolitiken avser Norrlands inland och delar av
Bergslagen som betecknas som regioner som genom sin beldgenhet, gleshet och tétorts-
struktur tillskrivs permanenta nackdelar i jamforelse med andra regioner.

Detta argument anvands ocksa av departementschefen i hans argumentation for ett av pro-
positionens nya regionalpolitiska medel — nedsatta sociala avgifter i stddomrade 1. Atgar-
den hade pa forsok inforts i Norrbottens lan 1983 och utvérderats i en ambitids vetenskap-
lig studie av Peter Bohm och Hans Lind.”® Studien visade att de sankta sociala avgifterna
inte hade nagon pavisbar effekt pa sysselséttningen. Maéjligen kunde en viss positiv effekt
pa foretagens vinster skonjas. Departementschefen avfardar utvarderingens resultat med att
nedsatta sociala avgifter och allmén léneavgift ar regionalpolitiska instrument vars effekter
kan avlasas forst pa lang sikt. For att effekterna pa sysselséttningen ska kunna utvarderas
ar det darfor nodvandigt att bibehalla stodet ytterligare nagra ar. Pa grund av de hdga
kostnaderna for stodet, samt att dessa kostnader okar i takt med loneutvecklingen, ansags
det emellertid nodvandigt att begransa stodets geografiska omfattning till de omraden som
hade de storsta geografiska nackdelarna och till den typ av verksamheter som i storst
utstrackning antogs bli paverkade av nedsattningen. | propositionen foreslogs darfor att
nedsattningen inte langre skulle avse Norrbottens 1an utan stodet skulle i stallet rikta sig till
foretag i Norrlands inland, dar foretagen pa grund av gleshet, avstand m.m. har ett
varaktigt hogre kostnadslage an pa andra hall i landet. Genom en lépande utvardering av
stodsystemet skulle insikter om stodets effekter erhllas.*

Resultaten fran en av de senaste utvérderingarna av nedsatta sociala avgifter ger stod till
Bohms och Lindhs slutsats. Studien visar att pa kort sikt leder nedsattningen till 6kade
vinster och dkad omséattning men att effekten pa vinsten klingar av 6ver tid. Efter sju ar
syns svaga indikationer pa att investeringsnivan paverkas. Daremot syns inte nagon effekt
pa sysselsattningen. Forskarnas slutsats blir att nedsattningar har vissa kortsiktiga effekter
som emellertid klingar av éver tid och att de langsiktiga effekterna &r osakra.*?

% prop. 1989:90:76 Regionalpolitik for 90-talet.

0 peter Bohm & Hans Lind “Regionala arbetskraftssubventioner — har de ndgon effekt?” Ekonomisk Debatt 5,
1989 och Peter Bohm & Hans Lind " Policy evaluation quality — a quasi-experimental study of regional
employment subsidies in Sweden” Regional Science and Urban Economics 23, 1993.

“1 Prop. 1989:90:76 Regionalpolitik for 90-talet.

“2 Tillvaxtanalys Regionalpoliska effekter av sankta sociala avgifter. Rapport 2012:1.
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Den nya synen pa regionalpolitiken som en politik for regioner med permanenta handikapp
klargjordes ytterligare i den efterféljande propositionen varen 1994.* | den propositionen
presenteras de regionala problemen i avlégsna regioner med gles befolkning som perma-
nenta. Regionalpolitiken forvantades inte kunna erbjuda nagon lésning pa dem. Cirkeln ar i
en mening pa vag att slutas. Problembeskrivningen antyder att regionalpolitiken ater ar pa
vdg att bli Norrlandspolitik med syftet att permanent stodja Norrlands inland for att ddmpa
de smartor som den ekonomiska utvecklingen ger upphov till.

1994 ars proposition var ocksa nyskapande i ett annat avseende. | propositionen agnades
stor uppméarksamhet at politikomraden av sarskild betydelse for den regionala utvecklingen
— den s.k. ’stora” regionalpolitiken. Budskapet var att alla omraden har en territoriell di-
mension i den meningen att manga tunga sektorpolitikomraden har ett patagligt geografiskt
nedslag. Darfor framholls vikten av att den regionala dimensionen beaktas i samband med
politikutformningen inom omraden som utbildning och forskning, kommunikationer och
transporter, naringslivspolitik och kultur. I propositionen antyds att den ”stora” regional-
politiken ar l&ngt viktigare &n den “lilla” for den regionala utvecklingen i landet. Rege-
ringen papekar att det regionalpolitiska anslaget i statsbudgeten endast utgér cirka 0,5 pro-
cent av statens totala utgifter, och att anvandningen av dessa medel kan forvéntas paverka
den regionala utvecklingen endast marginellt. Huvuddelen av texten i budgeten &agnas
sedan at de foretagsinriktade atgarder som enligt texten endast marginellt paverkar den
regionala utvecklingen. Regeringen slar fast att de existerande foretagsinriktade atgarderna
1 stort sett har fungerat vil. De presenteras som ett viktigt komplement till den stora”
regionalpolitiken och dessa atgarder bor darfor intensifieras. Pastdendet att de foretags-
inriktade atgarderna i stort sett fungerat val bygger pa, och ar en valvillig uppsummering
av, resultaten fran en analys genomférd av NUTEK.* Slutsatsen i NUTEK:s rapport var
att de regionalpolitiska stdden totalt sett hade haft en begransad betydelse for utvecklingen
i stodomradet. | vissa fall hade stodinsatserna bidragit till att konservera befintlig narings-
struktur. Som det mest framgangsrika stodet framhavdes stodet at tjansteforetag som valde
att lokalisera distansoberoende tjansteverksamheter som callcenter i stodomradet.

DHL:s etablering av en bokningscentral i Ljusdal var det aterkommande exemplet pa en
framgangsrik sadan omlokalisering. DHL hade vid denna tidpunkt ett hundratal boknings-
enheter utspridda i Europa. | Sverige hade foretaget bokningsenheter pa fem orter varav en
fanns i Bromma, Stockholm. Denna enhet hade hég personalomséttning och en orationell
organisation varfor foretaget Overvagde en omlokalisering. Lofte om statligt stod vid flytt-
ning gjorde att valet foll pa Ljusdal. Redan kort tid efter att verksamheten flyttat till Ljus-
dal hade produktiviteten 6kat med 25 procent jamfort med nar verksamheten fanns i
Bromma och bokningscentralen i Ljusdal hade etablerat sig i toppen av DHL:s produktivi-
tetsliga omfattande alla foretagets europeiska bokningsavdelningar.® Logiken bakom
omlokaliseringarna av distansoberoende tjansteproduktion var densamma som for pro-
duktionsenheter inom industrin under 1960-talet. En hog lonekostnad i kombination med
stor personalomséttning vid enheterna i storstadsregionerna gjorde det ekonomiskt attrak-
tivt att soka alternativa lokaliseringar i andra regioner. Regionalpolitiken bidrog i detta
sammanhang till att 6ka stodomradets attraktivitet i konkurrensen om dessa omlokali-
seringar.

“3 Prop. 1993/94:76 Bygder och regioner i utveckling.
“ NUTEK 1993:43 Vérdet av regionalpolitiken.
> Ds 1993:78 En tillvaxtframjande regionalpolitik.

26



FRAN AKTIV LOKALISERINGSPOLITIK TILL REGIONAL POLITIK

Nar det gallde medlen i det foretagsinriktade stodet sa var forandringarna ytterst margi-
nella. Lokaliseringslan som hade aterinforts 1992 permanentades. Storleken pa lokalise-
ringsstodet till tjansteforetag skulle grundas pa antalet nytillkomna helarsanstéllda i stallet
for pa storleken av investeringen i anlaggningstillgangar. Utvecklingsbidraget foreslogs
ocksa kunna ges formen av ett villkorslan, separat eller tillsammans med ett bidrag. | 6v-
rigt konstaterades att systemet med nedsatta socialavgifter samt transportstodet skulle be-
héllas oférandrat. Huvudargumentet for detta var att de tva stédformerna kompenserade for
de permanenta merkostnader som det geografiska laget gav upphov till.
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6 Regionalpolitik for hela landet

| propositionen fran 1994 understryks att regionalpolitiken ska bidra till att utveckla livs-
kraftiga regioner i alla delar av landet. Det forordas ocksa att regionalpolitiken i storre
utstrackning an hittills ska framja ekonomisk tillvaxt i hela Sverige. Skrivningen antyder
att regionalpolitiken var pa vag att omvandlas fran en geografisk fordelningspolitik riktad
mot stddomradet till att bli en tillvaxtpolitik for hela landet. Nagra spar av en sadan om-
vandling kan emellertid inte skonjas i den diskussion av atgarder som upptar merparten av
utrymmet i propositionen.

Den nya synen slog igenom med full kraft i 1998 &rs proposition® dér fokus ar pa regional
tillvaxt. Regionalpolitiken delas i propositionen upp i en del bendmnd regionalpolitik in-
riktad mot insatser i utsatta regioner” och en annan del bendmnd regional néringspolitik
som omfattar hela landet. Den forsta delen representerar férdelningspolitiken och arvet
fran lokaliseringspolitiken medan den andra representerar tillvaxtpolitiken.

Huvudargumentet i propositionen for en regional tillvaxtpolitik var att 6ka den ekonomiska
tillvaxten genom att ta till vara den tillvaxtpotential som finns i alla landets regioner. Lag
ekonomisk tillvaxt i landet omvandlades pa detta satt till ett territoriellt problem. Att rege-
ringen valde denna ansats ska sannolikt ses mot bakgrund av att alternativet vid denna
tidpunkt framstod som politiskt oacceptabelt. Den davarande borgerliga regeringen tillsatte
1992 en ekonomikommission bestaende av ekonomer och statsvetare fran universitetsvarl-
den. Till kommissionen knots ocksa tva utlandska professorer som sakkunniga. | sin slut-
rapport framh&vde kommissionen att Sveriges ekonomiska problem i betydande utstrack-
ning aterspeglade svagheter i den svenska modellen som rymde foraldrade institutioner och
regelsystem. Den svenska modellen ar ingen modell som byggts utifran en ritning utan ar
beteckningen pa vissa sardrag i det svenska samhallet som vaxte fram under 1930-talet.
Enligt kommissionen tjanade dessa sérdrag utvecklingen i Sverige val fram till 1970-talet
medan de darefter hade utgjort ett hinder for ekonomisk tillvaxt.*” Kommissionens
perspektiv 6verensstamde val med aktuell teoribildning om langsiktig ekonomisk utveckl-
ing enligt vilken ett lands formaga att forandra de institutionella ramarna i takt med att
omvérlden férandras ar avgérande for en langsiktig framgéngsrik ekonomisk utveckling.*®

Kommissionens arbete var tankt att tjana som underlag for en politisk diskussion om vad
som skulle goras. Sa blev ej fallet da socialdemokraterna, som satt i opposition, till varje
pris ville bevara den unika svenska modellen. De tolkade kommissionens rapport som en
pladering for ett systemskifte. Sa nar socialdemokraterna vann regeringsmakten aret efter
ekonomikommissionen presenterat sin slutrapport sa forandrades spelplanen. Socialdemo-
kraternas tillvaxtpolitik skulle vara en politik som utformades inom de ramar som den
svenska modellen och dess institutioner representerade. Ett regionalt perspektiv pa till-
véxtpolitiken gav I6sningen. Den regionala naringspolitiken med sina tillvéxtavtal var ett
sétt att 6ppna for nya tillvaxtframjande initiativ inom ramen for den existerande svenska
modellen. Genomforandet av politiken underlattades ocksa av att ansatsen Gverensstamde
val med EU:s strukturfondsprogram.

“6 Prop. 1997/98:62 Regional tillvaxt — for arbete och valfard.
47 50U 1993:16 Nya villkor for ekonomi och politik.
“8 Douglass C. North Institutions, Institutional Change and Economic Performance. Cambridge 1990.
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Med en landsomfattande regional naringspolitik vid sidan av den traditionella regionalpo-
litiken forandrades ocksa retoriken kring politiken. Budskapet var att det var nodvéndigt att
forstirka de regionalpolitiska insatserna inom framst den “’stora” regionalpolitiken. Rege-
ringen framhévde att de regionalpolitiska foretagsstdden fungerade i huvudsak val och
hade bidragit till att naringslivet utvecklades i de regionalpolitiskt prioriterade omradena.
Detta trots att foretagsstodsutredningen, som redovisat sina resultat innan propositionen
skrevs, kommit till en annan slutsats och foreslog en avveckling av de nedsatta social-
avgifterna.”® Den regionalpolitiska propositionens férslag till forandringar i stédformerna
inskrankte sig till att stodformen regionala utvecklingslan skulle avvecklas. Foretagens
kapitalbehov skulle i stallet tillgodoses av Norrlandsfonden, som fick ett kapitaltillskott for
andamalet, och Almi Foretagspartner AB. Argumentet var att bedémningar av laneansok-
ningar kraver en professionell kompetens som det kan vara svart for lansstyrelser och
regionala sjalvstyrelseorgan att forvarva. Regeringen annonserade ocksa att en analys av
hur staten bést stodjer utvecklingen av néringslivet i de utsatta regionerna kommer att
genomforas. Dessutom papekades i propositionen att uppféljningen av vissa stodformer
behdvde forbattras och effekterna av de nedsatta sociala avgifterna pa nytt utvarderas.

Den inledda omvandlingen av regionalpolitiken fullfoljdes med en radikal forandring som
lanserades i den proposition som 6verldmnades till riksdagen i september 2001.° Rege-
ringen inledde propositionen med att klargéra att med den presenteras ett nytt politik-
omrade for hela landet. Politikomradet regionalpolitik och delomradet regional narings-
politik sammanfogas till det nya politikomradet regional utvecklingspolitik. Malet for den
nya politiken &r att skapa val fungerande och hallbara lokala arbetsmarknadsregioner med
en god serviceniva i alla delar av landet. De viktigaste instrumenten ar sektorssamordning
och regionala hansynstaganden inom olika politikomraden. Med andra ord fokus pa den
”stora” regionalpolitiken. Regionala program utgoér grunden for arbetet. En titt pd inne-
hallsforteckningen, med kapitelrubriker som Dynamiska regioner — en forutsattning for
utveckling, En ny politik for regional utveckling i hela landet, och Atgarder for att framja
regional utveckling i hela landet, ger ett intryck av den gamla regionalpolitiken med sitt
foretagsstod och sitt fokus pa stodomradet forsvunnit. Sa ar emellertid inte fallet. Det nya
ar att politiken Gvergatt fran att vara en politik baserad pa generella stodformer for utvalda
regioner till att bli en politik som innehaller en bred palett av orelaterade atgéarder. | manga
fall &r uppgiften att I6sa konkreta lokala problem eller att stddja utvalda verksamheter.
Sélunda foreslas fortsatta insatser for att stodja omstruktureringen av kommunala bostads-
foretag, en fortsatt utbyggnad av bilklustret i évre Norrland ska utredas, varuméarket Fjall-
varlden ska utvecklas och marknadsféras, lokalisering av en djurskyddsmyndighet utredas
och beslutas, kartlaggning av projekt som syftar till att utveckla smaskaliga kretslopps-
system genomféras och ett program for hallbar tillvaxt inom det nationella traklustret
initieras etc.

Det foretagsinriktade stodet syftar enligt texten i inledningen av propositionen till starkt
foretagsamhet och ett utvecklat entreprendrskap. Med en sadan ingang &ar det knappast
forvanande att existerande stodformer inte intar nagon framtradande plats i texten. Rege-
ringen uttalar en principiell instéllning mot att anvénda bidrag som stédform. Né&r behov av
marknaskompletterande finansieringsinsatser foreligger ska det enligt regeringen framst
ges i former som innebar en aterbetalning av det erhallna kapitlet. Lan &r att foredra fram-
for stod. Staten ska i forsta hand inrikta sig pa att forstarka sina insatser for att framja

49 50U 1996:69 Kompetens och kapital — om statligt stod till foretag.
%0 prop. 2001/02:4 En politik for tillvéaxt och livskraft i hela landet.

29



FRAN AKTIV LOKALISERINGSPOLITIK TILL REGIONAL POLITIK

entreprendrskap och okat natverksbyggande mellan olika foretagare och mellan féretag
och olika institutioner. Med denna utgangspunkt vore det foga forvanande om regeringen
foreslog att den gamla regionalpolitikens selektiva foretagsbidrag skulle upphora. Sma-
foretagsstodet, ett investeringsbidrag till foretag med farre &n 50 anstéllda, avskaffas foljd-
riktigt. Regeringens hénvisar dels till sin principiella instélining till selektiva bidrag och
dels till att smaforetagsstod framst har beviljats i tatorter utanfor nationella stodomradet.
| dessa tatorter bor marknadens aktorer, enligt regeringen, ta ett 6kat ansvar. Argumentat-
ionen ger en antydan om regeringen kan tanka sig selektiva bidrag till mottagare i stddom-
radet, aven om det inte uttalas tydligt. Nar det galler sysselséttningsbidraget, det regionala
utvecklingshidraget och landsbygdsbidraget intar regeringen en pragmatisk hallning och
foreslar att bidragen tills vidare blir kvar. Ett argument for denna pragmatiska hallning ar
att de ingar som viktiga verktyg i EU:s strukturfondsprogram. Skrivningen formedlar ett
intryck av att regeringen anser att foretagsstodet hor till det férgangna, men att det av
pragmatiska skal inte avvecklas vid detta tillfalle. En mdjlig tolkning ar att regeringen
genom att omvandla foretagsstodet till en fotnot i en bred regional utvecklingspolitik som
omfattar hel landet avser att badda for en framtida nedldggning i tysthet.

Nedsattningen av de sociala avgifterna i stddomradet upphorde vid arsskiftet 1999/2000 i
avvaktan pa EU-kommissionens slutliga stallningstagande i fragan om huruvida stodet var
forenligt med EG:s statsstddsregler. EU:s beslut blev att stdformen inte var férenlig med
statsstodsreglerna. | propositionen foreslar regeringen darfor en metod att kringga beslutet.
De sociala avgifterna i stddomradet ska fortséttningsvis vara desamma som i 6vriga landet
men den bas pa vilken avgifterna grundar sig ska vara mindre i stddomradet. Resultatet blir
att de sociala avgifter som foretagen i stodomradet betalar blir lagre &n motsvarande av-
gifter for foretag i andra delar av landet. Foérandringen innebér att nedséttningen av de
sociala avgifterna upphér samtidigt som den nya berakningsmodellen innebér att kostnads-
reduktionen for foretagen bestar. Nagra argument for varfor det ar viktigt att behalla
systemet med nedsatta sociala avgifter i stodomradet ges inte.

Propositionen som regeringen lade fram 2001 &r den senaste regionalpolitiska proposit-
ionen. Tidigare var praxis att en ny proposition presenterades under varje mandatperiod.
Med tanke pa att den senaste propositionen bestar av en bred samling insatser men saknar
savél en konkret problembeskrivning som en koncis malsattning sa forsvinner behovet av
en proposition som tacker féaltet. De gamla propositionerna praglades av tanken att politi-
kens uppgift var att 16sa ett regionalt problem. Den sista propositionen har dvergivit detta
problembaserade angreppsétt. Propositions syfte forefaller i stéllet vara att redovisa allt
regeringen vill gora under rubriken regional utvecklingspolitik.

Tio ar efter den senaste regionalpolitiska propositionen, och med en annan regering sedan
sex ar tillbaka, ar det oklart om den nya regionalpolitik som da lanserades fortfarande ar
giltig. P& naringsdepartementets hemsida talas det nu om en regional tillvaxtpolitik i stallet
for regional utvecklingspolitik. Ambitionen &r att hela Sveriges utvecklingskraft, hallbara
utvecklingspotential och sysselsattningsmojligheter ska tas till vara. Malet for politiken ar
utvecklingskraft i alla delar av landet med starkt lokal och regional konkurrenskraft. Det
primara verktyget for denna politik ar regionala strategier och program. Pa en annan sida
star att inom den regionala tillvaxtpolitiken ryms savél selektiva som generella typer av
foretagsstod. Regeringen slar fast att mojligheterna att lamna stod till foretag begréansas av
EG:s statsstodsregler. Dessa regler styr ocksd omfattningen av, och utseendet pa,
stodomradet. Av hemsidan framgar att regionalt investeringsstod och sysselsattningsbidrag
bada ska framja en hallbar tillvaxt i stodforetagen och darmed en regional hallbar tillvéxt.
Det regionala transportbidraget kompenserar for kostnadsnackdelar vid transporter till och
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fran foretag i stodomradet. Regionalt nedsatta sociala avgifter ska stimulera sméaforetagan-
det och bidra till en god service i stodomradet. | ljuset av erfarenheterna fran regionalpo-
litikens historia framstar forhoppningarna om en regional tillvaxtpolitik som fromma.
Historien ger visst stod for uppfattningen att regionalpolitiken har paverkat omlokali-
seringen av existerande produktion. Daremot framstar politikens formaga att bidra till upp-
komsten av ny produktion som narmast forsumbar. Erfarenheterna fran regionalpolitikens
historia ger ett intryck av att regionalpolitiken varit effektivare som férdelningspolitik &n
som tillvaxtpolitik.
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7 Fran fokuserad lokaliseringspolitik till bred
tillvaxtpolitik

Bakom lokaliseringspolitikens inférande pa 1960-talet 1ag ett omfattande utredningsarbete
som hade pagatt under manga ar. Det fanns en tydlig problemformulering och en dverty-
gande forklaring till vad som orsakat problemet. Nar vél politiken inférdes skedde det som
en tidsbegransad forsoksverksamhet som skulle utvérderas innan beslut om att den skulle
bli permanent skulle fattas. En expertgrupp knuten till regeringskansliet inrattades for att
utvardera forsoksverksamheten och bidra till utvecklingen av politikomradet. Gruppen tog
hjélp av landets ledande akademiska expertis inom omradet. Nagra av de stodatgarder som
tidigt infordes — lokaliseringsstodet och transportstodet — har dverlevt fram till idag trots att
aterkommande utvarderingar visat att de har sma eller férsumbara effekter.

Under 1970-talet hade det regionala balansproblemet forsvunnit. Avfolkningen av Norr-
lands inland hade bromsats upp liksom expansionen i storstadsomradena. Industrisyssel-
sattningen i stodomradet véxte. Det var ett lagligt tillfalle att diskutera lokaliseringspoliti-
kens avveckling. | stéllet blev regionalpolitiken ett element i regeringens storslagna plane-
ringsambitioner. Ett komplext planeringssystem byggdes upp for att styra utvecklingen
mot en framtid dér vélfarden var jamnare fordelad geografiskt. Tyvérr var “tajmingen”
osedvanligt dalig. Den nya politiken, som forutsatte en jamn och hdg tillvaxt, infordes just
nér ett kvartsekel av jamn och hog tillvéxt avldstes av en oljekris med efterfoljande djup
lagkonjunktur. Det ekonomiska utvecklingsmonstret forandrades. Lag tillvaxt och ater-
kommande strukturkriser blev den nya tidens signum. Planeringsambitionerna 6vergavs
och regionalpolitikens nya fokus blev ett vaxande antal lokala strukturproblem.

Den stora svenska devalveringen 1982, tillsammans med artiondets rekordlanga hogkon-
junktur, gjorde att strukturproblemen tonade bort. Vid ingangen till 1990-talet aterstod bara
det gamla vélk&nda Norrlandsproblemet. Avfolkningen i Norrlands inland hade tagit fart
pa nytt och fortsatte nu i oférminskad omfattning. Problemet tycktes permanent och forkla-
rades med att den geografiska belagenheten, glesheten och franvaron av storre urbana
centra gav regionen ett permanent handikapp. Det var i diskussionen av detta problem som
uppmarksamheten kom att riktas mot den stora regionalpolitiken. Offentliga verksamheter
som uthildning, sjukvard, post och kommunikationer, systembolag etc. forefoll spela en
storre roll for utvecklingen i dessa omraden an den lilla” regionalpolitikens foretagsstod.
| forlangningen av denna diskussion fanns fragan om avfolkningen av det inre stddomradet
var en process som var omojlig att stoppa. Om sa var fallet borde naturligtvis insatserna
riktas om mot insatser for att hantera tillbakagangen och for att sakra levnadsvillkoren for
de som valde att stanna kvar. Ur detta perspektiv framstar utformningen av statshidrags-
systemet till kommunerna som léngt viktigare dn de foretagsstod som ryms i den “lilla”
regionalpolitiken.

Den diskussionen blev aldrig aktuell. Politiken tenderar att foredra att se mojligheter fram-
for krympning och avveckling. Genom att géra regionalpolitiken till en politik som omfat-
tade hela landet vandes blicken mot ett annat hall. Malet for politiken blev utvecklingskraft
i alla delar av landet med stérkt lokal och regional konkurrenskraft. Den ”lilla” regional-
politiken omvandlades pa detta sétt till ett utgiftsomrade. Malet for detta utgiftsomrade var
att underlatta for naringslivet i stddomradet att utvecklas sa att det kunde bidra till att upp-
fylla malen for den regionala tillvaxtpolitiken.
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Fran att ha varit en malinriktad politik for ett utvalt geografiskt omrade har regionalpoliti-
ken integrerats i den regionala utvecklingspolitiken som &r namnet pa det paraply som
rymmer allehanda insatser av regional karaktar. Denna nya politik kan bast beskrivas som
ett forsok att framja den territoriella dimensionen i alla politikomraden. Ambitionen &r att
pa regional niva integrera olika politikomraden pa ett séatt som ar bast for regionen och
landet. Det som &r bra for enskilda regioner forutsétts vara bra for landet. Ett argument for
en sadan ansats ar att politikens slagkraft 6kar med en effektiv koordinering av olika
politikomraden. Fragan som instéller sig ar: Vilken roll kan den “lilla” regionalpolitiken
spela i ett sddant sammanhang?
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8 Hojda ambitioner

Genomgangen av regionalpolitikens utveckling sedan 1960-talet avtacker ett monster som
i vissa avseenden &r specifikt for regionalpolitiken och i andra avseenden reflekterar en
allman forandring av politik och samhalle. En lardom fran regionalpolitiken &r att dess
mest dynamiska element ar malformuleringen. | varje proposition presenteras en ny mal-
formulering, i vissa fall en radikalt annorlunda formulering i andra fall en I&tt modifierad
version av foregaende mal. Den 6dmjukhet som praglade malen i de tidigare proposition-
erna har med tiden forsvunnit. 1972 ars malsattningsproposition blev startpunkten for
denna utveckling. Monstret i propositionstexten ar att den forda politiken varit framgangs-
rik men otillracklig varfor det att dags att hoja ambitionsnivan. Malformuleringen ger ett
intryck av vilka férhoppningar som regeringen knyter till politiken. Da forandringarna i de
medel som anvands inte uppvisar motsvarande dynamik, blir resultatet att gapet mellan de
mal som ska uppnas och de medel som stélls till forfogande fortgaende véaxer. Under vissa
perioder vaxte gapet mellan mal och medel till en avgrund. I en proposition fran 1990-talet
slas det fast att det Gverordnade malet for regionalpolitiken &r uthallig tillvéaxt, rattvisa och
valfrihet s& att likvardiga levnadsvillkor skapas for medborgare i hela riket.”* De medel
som anvisas ar olika stodformer som riktar sig till glesbefolkade delar av landet. Togs
malen pa allvar vore sannolikt regionalpolitiska insatser i forortskommuner som Botkyrka
och Sodertalje mer motiverade an foretagsstod i Arjeplog och Lycksele. Frikopplas mal-
formuleringen pa detta satt fran medlen sa leder det rimligtvis till att politiken forlorar i
trovardighet.

Den politiska operativa utmaningen blir salunda att formulera intentionerna med politiken
pa ett sadant satt att konflikten med de tillgangliga medlen inte blir uppenbar. I senare pro-
positioner har ett nytt grepp for att uppna detta testats. | den har malformuleringen ersatts
av en vagare skrivning om vad det handlar om. Dér avslutas inledningskapitlets breda
exposé dver vad som bor goras och forhindras med att det ytterst handlar om dels en poli-
tik for tillvéxt i alla Sveriges regioner, dels om en livskvalitet som gor det mgjligt for mén-
niskor att férverkliga sina drémmar och livsstilar.>* Budskapet &r att &ven om politiken yt-
terst handlar om detta innebdr det inte att den presenterade regionala utvecklingspolitiken
ensam forvantas leda till malet. Den ska endast bidra till att féra Sverige i riktning mot
detta mal. Malet har omvandlats till en vision som mer uttrycker en idealbild &n ett konkret
mal som uppnadda resultat kan varderas emot.

Den form som de vaxande politiska ambitionerna tagit sig far tva konsekvenser. Det finns
en uppenbar risk for att politiken férlorar sitt fokus. En regional utvecklingspolitik byggd
pa ovanstaende vision blir till ett paraply som kan inrymma allehanda typer av insatser.
Risken &r pataglig att politiken kommer att fa formen av en pyttipanna av olika typer av at-
gérder som endast har det gemensamt att de inrymmer en regional aspekt.

5! Prop. 1994/1995:161 Regionalpolitik.
52 Prop. 2001/02:4 En politik for tillvéaxt och livskraft i hela landet.
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9 Problembeskrivningen forlorar sin skarpa

Den aktiva lokaliseringspolitiken introducerades som ett svar pa ett konkret problem —
utflyttningen fran skogslanen. Under nagra ar pa 1970-talet sag det ut som om problemet
var 16st. Utflyttningen stoppade upp och den efterstravade regionala balansen uppnaddes.
Snart uppstod en ny typ av problem. Svag ekonomisk tillvéxt i férening med 6verkapacitet
inom delar av svensk industri resulterade i kraftig sysselsattningsminskning i manga
svenska industriorter. Regionalpolitiken blev da ett verktyg for att hantera dessa akuta
lokala kriser. N&r den akuta fasen av dessa kriser var dver skiftade regionalpolitiken fokus
fran regionala problem till regioner med handikapp. Vissa regioner ansags, genom sitt lage,
sin gleshet och sin avsaknad av stérre urbana centra, ha permanenta handikapp medan
andra till foljd av sin ekonomiska specialisering uppvisade temporéra handikapp.

Over tid har sdlunda problembeskrivningen blivit allt mindre genomarbetad och ersatts
forst med en beskrivning av situationen i utpekade regioner och senare med en mer allman
beskrivning av vad som ska forhindras och uppnas. Nedanstaende citat fran 2001 ars pro-
position &r en god illustration pa en sadan allman beskrivning.

“Tudelningen av Sverige mdste hindras, och broar byggas mellan stad och land. Hela
landet har mycket att vinna pa att samarbeta, bristande — eller ojamn — tillvéxt skapar
problem. Bade problem i nuvarande tillvéxtregioner liksom i regioner som i dag
upplever stora strukturella férandringar maste tas pa allvar. Den generella politiken —
s som infrastrukturen, kommunernas ekonomi och utbildningsfragorna — ar avgérande
for alla regioners mojligheter att utvecklas. Darutover behdvs aven sarskilda
stimulerande insatser. Behovet av insatser varierar givetvis i olika delar av landet. »93

Men en sadan problemstéllning finns det stor risk for att de tillgangliga medlen kommer att
bestdimma vilka problem som adresseras i stéllet for att det formulerade problemet be-
stammer vilka medel som ska anvandas. Politiken kommer i sadana fall att paverkas mer
av aktuella modestromningar i politikens varld — kluster, regionala innovationssystem,
héllbar utveckling, ”smart growth” — &n av det problem som politiken avser att hantera. Ett
argument for detta angreppssétt skulle kunna vara att nar de gamla konkreta regionala pro-
blemen &r I0sta ar det foljdriktigt med en breddad ansats.

Mot detta argument talar det faktum det regionala problem som gav upphov till den aktiva
lokaliseringspolitiken ar lika aktuellt i dag som da. Dagens regionala situation uppvisar
slaende likheter med datidens. Da stalldes avfolkningen av inlandet mot storstadsregioner-
nas snabba tillvaxt. Inlandets avfolkning har fortsatt och ar en lika stor realitet i dag som
da, samtidigt som tillvéxten i storstadsregionerna sedan nagra artionden pa nytt har skjutit
fart. Sedan 1995 har befolkningen i stddomrade A minskat med 11 procent, samtidigt som
befolkningen i de tre storstadsregionerna dkat med 13 procent. Att detta problem inte
langre tilldrar sig samma intresse som forr kan bero pa flera saker. Utflyttningen fran stod-
omradet innebér att den andel av Sveriges befolkning som lever i omradet fortgaende
minskar. Andelen har nu natt 4 procent och &r fortsatt pa vag nerat. Det bor numera néstan
tio ganger sa mycket folk i de tre storstadsregionerna. En annan forklaring kan vara det
faktum att det ursprungliga regionala problemet efter 50 ar med regionalpolitik tas till in-
takt for att denna avfolkning manifesterar en mangfasetterad process som inte kan brytas
med regionalpolitik. Kanske hade den 6dmjukhet departementschefen gav uttryck for i den

5% Prop 2001/02: 4 En politik for tillvéxt och livskraft i hela landet. sid 6.
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forsta lokaliseringspolitiska propositionen, nar han framholl att den pagéende koncentrat-
ionsprocessen vad avsag befolkning och naringsliv i sina huvuddrag inte gick att paverka,
fog for sig.>* Om s& ar fallet borde det ppna upp fér en diskussion om hur konsekvenserna
av en fortsatt avfolkning ska hanteras politiskt. Att diskutera avfolkningsstrategier har hit-
tills varit politiskt tabu.

Storstadsregionernas expansion ar ett annat regionalt problem med rotter i 1960-talet. Pro-
blemet &r kanske mindre att de vaxer och mer den polarisering som foljer med den pa-
gaende samhallsomvandlingen. De nya kunskapsintensiva verksamheterna tenderar att
koncentreras till storstadsregioner vilket bidrar till att attrahera den unga, ambitiésa och
vélutbildade arbetskraften. Manga valutbildade ungdomar véljer Stockholmsregionen, farre
Goteborgs- och Malmoregionen, och en del vljer internationella centra som London och
New York. Globaliseringen forefaller leda till att det i storstadsregioner sker en speciali-
sering pa kunskapsintensiva tjansteverksamheter som gor starka avtryck pa det liv som
personer verksamma inom dessa naringar lever. Samtidigt som likheterna mellan det liv
dessa manniskor lever i olika storstader varlden over okar, blir det allt mer patagligt att
skillnaderna mellan landets storstadsregioner och andra delar av landet vidgas. Skillnaden
mellan det liv som vélutbildade i kunskapsintensiva och kreativa néringar lever i Stock-
holm och det liv som industriarbetaren i Sandviken lever véaxer. En sadan utveckling kan
leda till 6kade klyftor och pa sikt hota samanhallningen i samhallet. Komplexiteten i frage-
stallningen gor att man bor narma sig den med samma 6dmjukhet som man en gang nar-
made sig utflyttningsproblemet. Vilka mojligheter har man att med politiska medel pa-
verka utvecklingen? Ar det ens 6nskvart att paverka den? Om man vill gora nagot, vilka
typer av insatser finns tillgdngliga samt vilka kan konsekvenserna av insatserna bli?

Ett annat problem som regeringen flitigt adresserat, och som ocksa rymmer en regional
dimension, ar utanforskapet. Hittills har regeringen hanterat detta problem med institution-
ella forandringar. En vag framat skulle kunna vara att komplettera detta med en regional
approach. Valjer man att fokusera pa detta problem kravs det en inledande diskussion av
vad som konstituerar ett utanforskap. Definitionen av utanforskapet har sannolikt en avgo-
rande betydelse for hur utanforskapets geografi avtecknar sig. Som problem har utanfér-
skapet en pataglig likhet med inlandsproblemet. Under 1960-talet definierades detta som
ett arbetsmarknadsproblem med tva mojliga I6sningar. Den 16sning som prioriterades var
insatser for att forma manniskor att flytta till andra regioner med ett stérre utbud av arbets-
tillfallen. For dem for vilket detta inte var ett alternativ skulle lokaliseringspolitiken bidra
till att skapa arbetsplatser i regionen. Modellen kanns igen fran diskussionen om utanfor-
skap. En strategi &r att hjalpa folk att flytta till platser dar forutséttningarna for att bryta
utanforskapet ar battre. Det andra alternativet ar att likt lokaliseringspolitiken vidta atgar-
der for att underlatta for invanarna att bryta utanforskapet. Argumentet for att lyfta fram
den regionala dimensionen av detta problem ar att de insatser som krévs for att bryta utan-
forskapet varierar med den regionala kontexten. Insatser som fungerar i ett mindre sam-
héalle behdver inte fungera i en storstadsmiljo.

5 Prop 1964:183 Riktlinjer for en aktiv lokaliseringspolitik m.m.
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10 Nya medel laggs till de gamia

Regionalpolitiken praglas av en intressant kombination av fornyelse och stabilitet. Pa en
retorisk niva har regionalpolitiken kannetecknats av stor dynamik, medan det har skett
forhallandevis fa storre férandringar i de anvanda medlen for foretagsstod. Argumenten for
de nya medel som har tillforts har varierat och effekterna av dem har i manga fall visat sig
forsumbara. Trots det har manga medel levt kvar under lang tid. Medan politikens malfor-
muleringar uppvisar tvara kast, kannetecknas utvecklingen pa medelsidan av kontinuitet.
Gamla medel kompletteras forsiktigt med nya. Radikala forandringar i medlen som mots-
varar forandringarna i malformuleringarna lyser med sin franvaro.

Nar lokaliseringspolitiken infordes var lokaliseringslan och lokaliseringsbidrag de medel
som anvisades. Valet av just dessa medel forklaras av att inspirationen till politikens ut-
formning hamtades fran Storbritannien. Landet hade sedan 1947 bedrivit en lokaliserings-
politik som syftade till att omférdela industriproduktion fran de 6verhettade storstadsreg-
ionerna till problemregionerna i norr. Ndar det svenska lokaliseringsbidraget utvarderades
infor 1970 ars proposition konstaterades det att atgarderna bidragit till 6kad sysselsattning
inom industrin i stodomradet. Att sysselsattningsokningen var mindre an forvantat forkla-
rades med konjunkturlaget. Ocksa senare utvéarderingar har pavisat att lokaliseringsstodet
har viss effekt, d&ven om svarigheter att klarlagga orsakssambanden gor storleken av effek-
ten oséker och sannolikt varierar den over tid. Stodformen forefaller ha storst effekt under
perioder nar expansionen i storstadsregioner skapar ett starkt ekonomisk tryck pa vissa
typer av verksamheter att finna alternativa lokaliseringar utanfor dessa regioner. Sa var
fallet med tillverkningsindustrin under 1960-talet och med distansoberoende standardise-
rad tjansteproduktionen under 1990-talet. Under sadana omstandigheter kan lokaliserings-
stodet paverka de utflyttande foretagens val av lokaliseringsort. Stodet innebéar att orter i
stodomradet ges en konkurrensfordel i konkurrensen om de utflyttade verksamheterna.

Lokaliseringsstodet eller regionalt investeringsstod har som stodform funnits under hela
regionalpolitikens historia och har egentligen inte ifragasatts forran i 2001 ars proposition.
Argumentet mot stodet i denna text ar principiellt och omfattar i princip alla former for
selektiva foretagsstod. Trots argumentationen mot denna typ av foretagsstod foreslas i
propositionen att stédformen ska finnas kvar tills vidare. Resonemanget i propositionen ger
till och med ett intryck av att om den ekonomiska situationen i stddomradet ar tillrackligt
svar s kan regeringen dven pa lang sikt, trots de framférda principiella invandningarna,
ténka sig fortséatta med lokaliseringsstddet.

Transportbidragets roll i regionalpolitiken illustrerar hur politikens logik kan avvika fran
ekonomisk logik. | det utredningsarbete som foregick den forsta lokaliseringspolitiska
propositionen genomférdes en omfattande analys av hur de ekonomiska forutsattningarna
for lokalisering av industriproduktion varierade i landet. Slutsatsen var att olikheter i trans-
portkostnader spelade en underordnad och éver tiden minskande roll for industriprodukt-
ionens lokalisering. Detta var sannolikt en orsak till att transportstddet inte fanns med i de
tva forsta regionalpolitiska propositionerna. Transportstodet introducerades i stallet i en
separat proposition fran kommunikationsdepartementet. Omfattningen av stodet vaxte
snabbt sa att det under 1970-talet motsvarade nastan halften av det totala regionalpolitiska
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stodet till foretag.> Stodreglerna har férandrats 6ver tid. Stédprocenten och minsta avstand
for stod har hojts och sénkts Gver tid, men stodformen har bestatt trots att den redan nar
den infordes ansags verkningslos. De utvarderingar som gjorts under aren har inte kommit
till slutsatser som givit nagon anledning att revidera synen pa atgardens effekter.

Bilden &r likartad for de nedsatta socialavgifterna som infordes pa forsok 1983. Teoretiskt
fanns det starkare argument for denna étgard an for transportstodet, da foretagens Ione-
kostnader var i storleksordningen sex ganger sa stora som deras transportkostnader. | prak-
tiken visar emellertid utvarderingar att stodet inte haft nagra matbara effekter pa syssel-
sattningen. Trots detta dverlevde de nedsatta socialavgifterna fram till dess att EU-kom-
missionen slog fast att atgarden var oférenlig med EG:s statsstodsregler och Sverige upp-
manades att upphora med stodet. Regeringen ansag det emellertid sa angelaget att bevara
stodformen att det var modan vart att lagga ner energi pa att omforma utformningen av
stodet sa att det blev forenligt med statsstodsreglerna.

Det faktum att transportstddet och de nedsatta socialavgifterna dverlevt trots att stodfor-
merna inte markbart bidragit till att de regionalpolitiska malen uppnatts kan forklaras med
stodformernas politiska legitimitet. Det politiska stod som finns for atgarderna overstiger
med bred marginal stodens effektivitet. Tva faktorer ligger bakom de tva stodformernas
starka politiska legitimitet. For det forsta appellerar atgarderna till vardagsfornuftet. Stod-
omradets avlagsna geografiska belagenhet i forhallande till landets befolkningskoncent-
rationer innebdr rimligtvis att foretag lokaliserade dar genom langa transporter har en kost-
nadsnackdel. VVardagsfornuftet bakom de nedsatta socialavgifterna &r inte lika direkt. Sto-
det kan emellertid ses som en indirekt kompensation for de oldgenheter som ar férenade
med produktion i stodomradet.

For det andra ar rattvisa ett ur politisk legitimitetssynpunkt langt viktigare begrepp an om
medlen leder mot maluppfyllelse. Med tanke pa stodomradets naturgivna handikapp upp-
levs det av manga som rattvist att foretagen i dessa delar av landet far kompensation i form
av stod till transporter och I6ner. Med en sadan utgangspunkt blir beslut om att ta bort
stodformerna automatiskt en politik som frdmjar orattvisa. Hanvisningar till stddens for-
sumbara effekter vager latt som argument om det &r rattvisa som &r det centrala.

Det finns en tredje faktor som ocksa kan ha bidragit till stodformernas dverlevnad. Till
skillnad fran det regionala investeringsstodet, vars malgrupp ar det begransade antal fore-
tag som avser att géra en investering i omradet, riktar sig transportstod och nedsatta social-
avgifter till ett stort antal foretag som ar verksamma i omradet. Saval foretagsledare och
anstallda i dessa foretag som lokalpolitiker i omradets kommuner har salunda ett starkt
intresse av att stoden behalls, oavsett vilka effekter de har. De skulle inte forhalla sig tysta
om stédformerna togs bort. Borttagandet skulle beskrivas i termer av att regeringen dver-
ger omradet och att en avfolkning ar oundviklig. Med tanke pa rattviseperspektivets starka
forankring i befolkningen skulle deras kritik sannolikt vinna uppslutning ocksa i andra
delar av landet. Saval transportstédet som de nedsatta socialavgifterna ar exempel pa stod-
former som utmarks av att de politiska kostnaderna for att avveckla dem betydligt dver-
stiger stddens bidrag till den regionala utvecklingen.

Det mest radikala pa medelsidan var inférandet av de regionala tillvaxtavtalen. Det radi-
kala lag dels i att regionalpolitiken omvandlades fran att vara en politik inriktad mot geo-

% Thomas Pettersson "Att kompensera for avstind — en ekonomisk-historisk utvardering av transportstédets
effekter 1965-1995” Working Papers in Transport and Communication History 1995:5 Umea universitet och
Uppsala Universitet.
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grafiska omraden med problem till att bli en politik som omfattar alla regioner i landet.
Stodpolitiken avsag ett geografiskt omrade med likartade problem medan tillvixtavtalen
avsag administrativa regioner med en politisk ledning. Overgangen fran geografiskt om-
rade till region innebar att uppmarksamheten forskots fran selektivt foretagsstod inom det
utpekade stodomradet till regionspecifika insatser. Forandringen gjorde det mojligt att
applicera ett managementperspektiv pa regional utveckling. Regionerna forutsattes, liksom
organisationer, ha en ledning vars uppgift var att utarbeta en strategi fér regionens ut-
veckling. Strategiarbetet fick en utformning som p&minde om den s.k. designskolans.®
Designskolan dr samlingsnamnet pa ett angreppssétt vid strategiarbete i foretag som var
populdr inom néringslivet under 1960- och 1970-talet innan den kom att ersattas av andra
skolbildningar.

Implicit i det regionala strategiarbetet ligger att regionen betraktas som ett foretag. Precis
som ett foretag utarbetar en strategi for hur det ska agera utarbetar regioner en strategi for
hur regionen ska utvecklas. Det finns emellertid en fundamental skillnad mellan ett féretag
och en region. Ett foretag ar en organisation med en ledning som kan bestdamma vad de
anstallda ska arbeta med. FOr de flesta ménniskor &r en region ett territorium dér de ar
verksamma och vars utveckling bestams av hur alla aktorer bosatta och verksamma pa
detta territorium agerar. Deras agerande styrs inte av en regional strategi. Varje aktér age-
rar i stallet utifran den kontext denne agerar i, som verksam i ett foretag, pa ett universitet,
som entreprendr etc. Deras agerande ar darfor i normalfallet opaverkat av innehallet i en
regional strategi. En regional strategi formar inte styra dessa aktorers agerande. Strategin
ska darfor i stéallet ses som ett underlag for hur regionala sjélvstyrelseorgan eller lans-
styrelser avser att arbeta for att utveckla territoriet. Det ar saledes en strategi for sjalv-
styrelseorganets eller lansstyrelsens agerande for att framja regionens utveckling. Det
avtryck detta strategiarbete satter pa den regionala utvecklingen ar en aterspegling av i
vilken omfattning regionala sjalvstyrandeorgan eller lansstyrelser kan paverka regionens
utveckling. Genomfdrda utvarderingar ger en bild av att dessa organs betydelse for den
regionala utvecklingen har varit liten och att dessa insatser hittills inte har haft nagon syn-
bar langsikt utvecklingseffekt.

% Heenry Mintzberg, Bruce Ahlstrand & Joseph Lampel Strategy Safari. A Guided Tour through the Wilds of
Strategic Management New York 1998.
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11 Fran lokaliseringspolitik till regional politik

Den historia som berattas ovan ar historien om hur ett nytt politikomrade som syftade till
att paverka industrins lokalisering omvandlades till en regionalpolitik som syftade till att
framja utvalda regioners utveckling for att i nasta steg forvandlas till regional politik med
malet att alla regioner skulle bidra till 6kad tillvaxt i hela landet. Fran att ha varit en politik
for att 16sa problem i vissa regioner har den blivit en regional politik for att uppna nation-
ella tillvaxtmal. Utvecklingen vore logisk om denna omvandling reflekterade att det ur-
sprungliga malet uppnatts.

Som papekats ar sa inte fallet. | stéllet & dagens regionala problembild forvanande lik
1960-talets. Avfolkning i landets glesare delar kombineras med stark befolkningsvéxt i
storstadsregionerna. | ett vasentligt avseende skiljer sig situationen at. Tillverkningsindu-
strin ar inte langre den dynamiska kraft den en gang var och har inte langre den sysselsatt-
ningsmassiga betydelse som den hade. De innebdr att den bild av orsakerna till avfolk-
ningen och de medel som da anvisades har forlorat sin relevans. Utflyttningen kan inte
bara forklaras av bristen pa arbetsplatser. Denna nya situation staller politikerna infor tva
alternativ. Antingen kan de dra slutsatsen att detta till synes permanenta regionala problem
ligger utanfor politikens rackvidd. Det aterstar bara att gilla laget. Politikens roll begransar
sig under dessa omstandigheter till att mildra de negativa konsekvenserna av den perma-
nenta utflyttningen for dem som valjer att stanna kvar. Statsbidragssystemet &r sannolikt ett
betydligt effektivare medel for detta &n traditionell regionalpolitik.

Det andra alternativet ar att borja om fran borjan och liksom pa 1960-talet skapa en forsta-
else for drivkrafterna bakom utflyttningen. En sadan forstaelse skulle ge nya perspektiv pa
vad som kan goras. Gamla sanningar skulle sannolikt framsta som foraldrade och nya per-
spektiv skulle formuleras. Ar det en realistisk tanke att politikens mal ar att utveckla reg-
ionen? Med tanke pa att det regionalpolitiska stodomradet i Sverige till ytan ar i samma
storleksordning som hela Storbritannien hur realistisk &r da idén att en regionalpolitik som
i ekonomiska termer motsvarar i storleksordningen 0,5 procent av statsbudgeten ska kunna
utveckla regionen? Det kravs kanske ett perspektivskifte. Regionalpolitikens uppgift ar inte
att utveckla en hel region utan att utveckla utvalda platser i regionen. Fokus borde for-
flyttas frén ett territorium till nigra “platser” i detta territorium. Haller man fast vid
projektpolitiken kan detta ske genom att ”’platserna” (som kan vara allt frén enstaka orter,
kommuner eller en lokal arbetsmarknad) valjs ut efter en tavlan. Platser i stodomradet in-
bjuds att utveckla ett utvecklingsprogram som bedéms av en professionell panel. De 5-10
basta utvecklingsprogrammen erbjuds langsiktig finansiering for att genomféra program-
met. Dessa platser ges en chans att forandra sitt utvecklingsmonster. Ansvaret for att
lyckas ligger hos lokala aktorer. FOr 6vriga platser i stodomradet blir det politikens primara
uppgift att mildra konsekvenserna av fortsatt utflyttning.
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