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1
Uppdraget

I föreliggande rapport redovisas resultaten från en utvärdering av genomförande av tillväxtavtalen i Västra Götaland. Nordeg fick under juni 2002 uppdraget att utföra utvärderingen. Fältarbetet påbörjades i augusti och sträckte sig till slutet av oktober.

Att fokus är entydigt ställt på genomförandet av tillväxtavtalen betyder t.ex. att analysen inte har sökt efter tecken på tidiga effekter, och inte heller har analyserat varken avtalen eller underlagen för dessa. Det finns också inslag av genomförandet som har ställts utanför uppgiften. Så ingår det inte att analysera portföljen av stödprojekt för att t.ex. beskriva vilka som är projektägare, storlek på projekten eller läge i projektcykeln. 

Arbetet har utförts av Nordeg-konsulterna Roger Henning och Joachim Schäfer under medverkan av Jan-Evert Nilsson.

1.1
Disposition

Rapporten disponeras så att vi i de närmast följande avsnitten beskriver utvärderingens ansats, datainsamling och bedömningsgrunden. Den empiriska redovisningen tar avstamp i en återblick på formeringen i partnerskap, utarbetande av program och avtal om deras genomförande. Det är vad vi beskriver som dialogfasen.

Genomförandet av avtalen karaktäriseras, menar vi, bl.a. av arenabygge. I detta rapportens längsta avsnitt beskrivs, analyseras och bedöms olika aspekter av genomförandet – deltagare, organisering, arbetssätt, finansiering, incitament, lärande m.fl. centrala orienteringspunkter.

Som sig bör avslutas framställningen med ett längre avsnitt där konstateranden och bedömningar omvandlas till slutsatser och rekommendationer. 

1.2
Ansats & metod

Utvärderingen har karaktär av rekonstruktiv (tillbakablickande) implementeringsanalys. Till skillnad från synkron (samtidig) analys ställs den rekonstruktiva ansatsen inför den dubbla utmaningen att utvärderaren dels inte kan göra egna iakttagelser av samtida skeenden, dels blir i hög grad beroende av information från aktörer och observatörer.

Ambitionsnivån i datainsamlingen är inte att i detalj kunna återge enskilda händelser. Syftet har inte heller varit att undersöka omfattningen av olika ståndpunkter och argument. Samtalen har, i stället för att rikta in sig på insamling av fakta, strävat efter att tyda och tydliggöra sammanhang, incitament och processer. Därför har “intervjuerna“ fått karaktär av (guidade) analytiska samtal utifrån vad enskilda uppgiftslämnare själva har bedömt vara relevanta erfarenheter och intryck. Det ingår naturligtvis i detta sätt att bedriva intervjuerna att alla uppgiftslämnare har fått möjlighet att ”tala till punkt.”

Utvärderingsseminarierna (se nedan) har genomförts i samma stil och anda men givetvis med en annan – eftersträvad – dynamik i samtalet. Erfarenheter från tidigare tillämpning har visat att mötet mellan individer som företräder skilda aktörsgrupper och ansvarsområden leder till en spännande och fruktbar dialektik. Även dessa möten har undantagslöst resulterat i insikter som varken de individuella samtalen eller vår analys av minnesanteckningar hade kunnat nå. 

1.3
Underlag 

För att förstå det komplicerade sammanhang arbetet i partnerskap krävs en hermeneutisk ansats. Djupare förståelse av de intrikata mönsterna av kontakter och samverkan kräver deltagande observation och andra slag av samtidig analys. För att i efterhand kunna klarlägga skeendet har det krävts både individuella intervjuer och gruppsamtal. 

Tyngdpunkten i datainsamlingen har legat på att genomföra en lång rad intervjuer och det är även i allt väsentligt dessa som ligger till grund för både beskrivnings- och konklusionsavsnitt. Vi har genomfört 50 individuella besöksintervjuer med personer som representerar den regionala nivån eller delregionerna. Intervjuerna har kompletterats med ett halvdussin utvärderingsseminarier som förde oss i kontakt med 46 deltagare. Av dessa hade endast 14 personer intervjuats vid individuella möten, vilket betyder att det är ett stort antal uppgiftslämnare som lämnat bidrag till utvärderingen. 

Besöksintervjuerna har varat från strax över en timme till drygt 2 – närmare 2½ - timmar. Tillsammans med minnesanteckningar från seminarierna, har intervjuerna resulterat i strax under 100 sidor komprimerad text, ett omfattande material således och därtill rikt på fakta och nyanser vad gäller innehåll. Underlaget för utvärderingen består därutöver av notater från genomgång av ett ganska stort antal dokument, framför allt styrdokument och programtexter men även analysmaterial.

Sammansättningen av uppgiftslämnare återspeglar väl vilka grupper och individer som varit aktiva i processen. Så vill vi notera att det bland uppgiftslämnarna finns få kvinnor, företrädare för fackliga organ, universitet/högskolor, enskilda företag eller näringslivsorganisationer. 

När man på sätt som gjorts, i stället för att arbeta med hårt strukturerade intervjuer, låter informanterna spegla den allmänna tematiken utifrån sina specifika utgångspunkter och erfarenhetssfärer, resulterar det med nödvändighet i ett på flera sätt ”spretigt” underlag. 

En sådan egenskap är att materialet lånar sig mindre till att återge hur olika opinioner - ståndpunkter och argument - är fördelade än att problematisera och nyansera, lyfta fram viktiga egenheter och sätta upp viktiga frågor på aktörernas agendor. 

Detta påverkar sättet att beskriva implementeringsprocessen. Inga enskilda nämns vid namn och i stället för exakta antal ges indikativa storleksangivelser såsom ”många”, ”merparten”, ”några” eller ”en minoritet”. De förekommer vanligen tillsammans med upplysning om aktörskategori. När det gäller slutsatser blir språkbruket med nödvändighet också mindre exakt och försiktig. Framställningen är rik på formuleringar som ”förefaller”, ”ger intryck av …”, ”verkar …” och liknande. 

Eftersom underlaget består av uppgiftslämnarnas egna ståndpunkter, erfarenheter och intryck kan det bestå av flera olika bilder. Alla är lika sanna i betydelsen att de är det för uppgiftslämnarna. De behöver inte alltid vara omöjliga att förena men i sådana situationer föredrar vi snarare att presentera dem sida vid sida än att söka efter “medelvärden“ där sådana ändå inte går att ”beräkna”. 

Rapportens beskrivande delar består till övervägande del av systematiserade sammanställningar av uppgiftslämnarnas redogörelser. Våra egna bedömningar och ställningstaganden markeras med exempelvis ”enligt vår mening”, ”vi anser”, ”det är vår slutsats att…” eller liknande formuleringar.

Det har visat sig omöjligt att uttömma temat tillväxtpartnerskap. Objektet är mångfacetterat - inte minst till följd av den spännvidd i olika avseenden som råder inom regionen - något som visas i att även den sista intervjun tillförde nya insikter och aspekter. 

Det utgör naturligtvis en utmaning att analysera ett organisatoriskt objekt som saknar definition och distinkta egenskaper, gränser och processuella spelregler, och där aktörerna själva reglerar till- och utträde. Samtalen har också lämnat ett så rikt material efter sig att det med nödvändighet krävs ett urval av perspektiv och fakta. Avgörande för urvalet av aspekter och frågor som lyfts fram i rapporten är emellertid inte hur många uppgiftslämnare som står bakom ett faktum, bedömning eller förhållningssätt utan vår som utvärderare bedömning av vad som utgör viktiga framsteg, allvarliga problem eller angelägna frågor att diskutera. 

2
Bedömningsgrund

2.1
Objektet och dess karaktär

Rapporten handlar om ett fenomen som, i likhet med andra populära företeelser, åtföljs av en uppsättning termer som får olika innebörd beroende på sammanhang. Det är för analysen viktigt att skilja mellan representerande och agerande partnerskap. I stället för att tala om tillväxtavtal föredrar vi att göra åtskillnad mellan analys, åtgärder, handlingsprogram och avtal. 

Förutsättningarna för regionalpolitiken förändrades i flera avseenden under 1990-talet; den arbetslöshet som inträffade fördelades jämnare än tidigare och de ansträngda statliga finanserna minskade utrymmet för kompenserande och omfördelande åtgärder. 

Samtidigt förstärktes insikten att tillväxt i hög grad är beroende av lokala och regionala åtgärder och förutsättningar. Efter inträdet i EU hade partnerskap aktualiserats och blivit ett manifest inslag i “new public management“ genom att utgöra den rådande styrformen för mål-program (Leader, Mål 2, Mål 3 etc.) och gemenskapsinitiativ. 

Partnerskap är emellertid inte någon i grunden ny arbetsform. Redan länsplaneringen genomfördes i former som bär släktskap med den likaledes (ny)korporativa arbetsformen partnerskap. Det nya med tillämpningsformen tillväxtpartnerskap är framför allt bredden på aktörskretsen och uppdragets karaktär. 

För att etablera en bedömningsgrund har vi konsulterat dokument som ger uttryck för förväntningar, krav och anvisningar från framför allt nationell nivå. Till detta har lagts de tillägg som regionen beslutat om.

2.2
Tillväxtavtalen

Förväntansbilden på nationell respektive regional nivå kommer till uttryck i en rad dokument, de viktigaste daterade 1998. Följande avsnitt bygger på proposition 1997/98:62, näringsministerns invitationsbrev och vidhängande PM.

I sitt brev till länsstyrelser och självstyrelseorgan med inbjudan att bilda partnerskap och ingå tillväxtavtal, redogör dåvarande näringsministern Anders Sundström för bevekelsegrunderna. Tillväxtavtal sägs leda till helhetssyn och samverkan - och därigenom bättre samordning - av tillväxtfrämjande åtgärder. En annan viktig positiv egenskap är att tillväxtavtal gagnar fokusering och prioritering. Därtill antas tillväxtavtal främja långsiktighet. Han betonar även kontinuiteten genom att påpeka att tillväxtpartnerskapen ska ses som en ”vidareutveckling av tidigare regionala kraftsamlingar i syfte att skapa tillväxt” och exemplifierar med landshövdingeuppdraget och länsstrategierna. 

Samverkan och helhetssyn utgör centrala värden för analys och arbetsform, och i fråga om främjande åtgärder från samhället ska näringslivets behov vara lika självklart som att företagen ska medverka i processen.

Förväntningarna på det nya arbetssättet var omisskännligt stora. I den vidhängande promemorian heter det trosvisst att ”en väl genomförd process ger ett kraftfullt handlingsprogram med åtgärder som leder till ett tillväxtavtal med bred förankring och samverkan vilket skapar förutsättningar för ökad ekonomisk tillväxt och sysselsättning”. 

En underliggande händelsekedja blir också utgångspunkt för statsmakternas styrambitioner. Påverkansförsöken tar entydigt fasta på processen och dokumenten beskriver tre moment. 

Det första fokuserar på analys av programförutsättningar i form av relativa styrkor och svagheter inom regionen, möjligheter och begränsningar beträffande möjligheterna att utforma och implementera tillväxtåtgärder. Analysen borde, framhöll näringsministern, kunna utgå från de regionala utvecklingsstrategierna. Kommunernas näringslivsprogram framhålls som andra viktiga utgångspunkter. 

Programutformning står i centrum för den andra fasen. Under denna ska mål formuleras, åtgärder prioriteras och finansiering diskuteras. Processen innebär bl.a. att tillgängligt tillväxtkapital identifieras. Kretsen av deltagare föreslås bli vidgad under det andra momentet. Det handlar om ”centrala myndigheter samt organ som delvis finansieras av statliga medel och som bedriver tillväxt- och sysselsättningsfrämjande verksamhet”. 

Under den tredje etappen ska avtalens definitiva finansiella ramar förhandlas fram. 

På resultatet av denna process, d.v.s. tillväxtavtalen, ställs inga specifika krav. Det är endast vissa innehållsliga aspekter som lyfts fram. Det gäller framför allt två s.k. horisontella mål som betonas särskilt - ”Jämställdhet mellan kvinnor och män samt sociala och ekologiska aspekter skall beaktas” – och att vissa frågor, forskning och högre utbildning respektive fysisk infrastruktur, inte ska ingå i det avtalade området.

Arbete i partnerskapsform vilar alltså på tanken att den samlade kompetensen är stor, de totala insatserna betydande och att det främsta hindret ligger i otillräcklig samverkan.

Den centrala nivån försöker påverka processen genom att definiera kretsen av medverkande parter, framför allt under utformningsfasen. Det betonas återkommande att näringslivets medverkan har ”avgörande betydelse” och detta för att det är i företagen tillväxten kan ske. Utan att ange vilka unika bidrag samhällsaktörerna kan ge, framhålls att det i kretsen av företag och företagare finns omfattande kunskaper och erfarenheter om tillväxtfrågor, bl.a. om hur idéer föds och utvecklas. Därför måste näringslivet ges möjligheter att delta i processen och påverka avtalens innehåll. 

Näringslivets medverkan är alltså “nödvändig“ och har “avgörande betydelse“ men någon precisering görs ändå inte med avseende på vilka som ska representera denna sfär eller formerna och förutsättningar för dess deltagande.

Den vikt som läggs vid näringslivets deltagande tydliggörs i ett par tilläggskrav. Så sägs att ”formerna för näringslivets medverkan måste utgå från företagarnas möjligheter att delta och från de förhållanden som råder i respektive region”. Och det är inte den representativa korporativismen som eftersträvas. Enskilda företagare ”måste ges möjlighet att delta.” 

Som för att vilja kontrollera att kravet efterlevs, bör det ”tydligt framgå hur företrädare för näringslivet aktivt har bidragit till avtalets utformning och hur det har påverkat dess innehåll”. Och för det kommande arbetet bör det också ”… framgå hur näringslivet kommer att medverka i genomförandet”. 

Formuleringarna tillåter inte några långtgående slutsatser men det går att läsa in att näringslivet både ska vara målgrupp och en part i samarbetet. 

Medan näringslivets medverkan betonas, och kretsen av samhällsaktörer avgränsas ganska tydligt, är näringsministern inte lika detaljerad i fråga om vilka övriga aktörer man bör sträva efter att inlemma i arbetet. 

Av samhällsaktörer nämns länsstyrelser och självstyrelseorgan i första rummet. De intar en särställning som initiativtagare och processledare. Vilka som därutöver kan ingå i det regionala partnerskapet sägs kunna variera men statligt finansierade organ som Länsarbetsnämnder, stiftelser, näringslivets intresseorganisationer, universitet och högskolor, kulturliv samt lokala utvecklingsgrupper lyfts fram som möjliga samverkanspartners. Därutöver utpekas ”kommuner, landsting, stiftelser, handelskammare, fackföreningar, representanter för lokala utvecklingsgrupper m.fl.” 

Även om näringsministern ser det naturligt att sammansättningen varierar, är det är med andra ord partnerskap med betydande bredd han såg framför sig. Variabiliteten omfattar även vad olika parter kan bidra med – allt från ”idégivare och organisatör till finansiär och genomförare”. 

Partnerskapens geografiska avgränsning sägs få bli en funktion av vilka parter som ingår överenskommelsen och området kan avse del av län, hela län eller vara länsöverskridande. Utan att tydliggöra vad som avses med ”mindre” varnas för ”uppsplittring i många mindre områden”. 

Talet om kunskapsbaserad analys motsvaras av idealet om en lärande process. Näringsministern betonar, om än i försiktiga ordalag, att processen ska vara lärande så att arbetssättet kan utvecklas kontinuerligt. Uppföljning och utvärdering lyfts följaktligen fram som viktiga instrument för lärande och utveckling av arbetet. Samarbetet förväntas ge aktörerna i partnerskapen möjligheter att lära om hur processen bör drivas liksom om tillväxtens drivkrafter.

Dessa anvisningar och förväntningar ger vissa utgångspunkter för utvärderingen. Härutöver bör regionens direktiv och gemensamma förutsättningar integreras i bedömningsgrunden. 

Ett av de viktigare besluten ingår inte bedömningsgrunden men är värt att nämna då det påverkar de delregionala partnerskapens arbetsförutsättningar. Vad vi tänker på är att regionen står för ett nettotillskott av resurser och att detta har kunnat nyttjas inom ramen för ett system med beslutsramar som inneburit stor faktisk frihet i dispositionen.

Det pågick ett plan- och avtalsarbete även på det regionala planet, men det utfördes delvis parallellt med motsvarande processer i delregionerna varför den regionala utvecklingsstrategin (RUS) inte blev en utgångspunkt för arbetet i delregionerna. 

Regionfullmäktige lämnade stort spelrum även i fråga om geografisk gränsdragning och utformning av processen. Man kan med fog påstå att anvisningen var att agera utifrån lokala förutsättningar.

2.2
Tillväxtprogrammen

Även om anvisningarna för arbetet med de kommande tillväxtprogrammen inte var kända när rapporten började skrivas, försöker vi i analysen belysa regionens kapacitet att infria krav och förväntningar. 

I avvaktan på anvisningar för arbetet med tillväxtprogram är propositionen 2001/02:4 (En politik för tillväxt och livskraft i hela landet) det mest auktoritativa underlag som finns att tillgå.

Det fortsatta arbetet med regional utveckling ska präglas av att:

· den regionala nivån prioriterar bland ”tillgängliga statliga åtgärder” 

· anpassningen till ”regionala förutsättningar sker i ett samspel mellan lokal, regional och nationell nivå”

· funktionella regioner eftersträvas

· åtgärderna baseras på analys av ”den funktionella regionens behov och förutsättningar”

· politiken ska vara ”lärande” vilket bl.a. betyder att processen ska vara kunskapsbaserad

· näringslivets behov fortsatt bör vara ”vägledande”

· ”Företrädare för regional utvecklingspolitik, näringspolitik, arbetsmarknadspolitik, utbildningspolitik, transportpolitik, de delar av forskningspolitiken som avser utveckling av innovationssystem, landsbygdspolitik och politikområdena inom de areella näringarna, kulturpolitik samt integrationspolitik bör medverka i planering och genomförande av tillväxtprogram”

· arbetet med programmen ska omfatta ”analys, mål och regionala prioriteringar för hållbar tillväxt samt en plan för hur insatserna ska finansieras, genomföras och utvärderas. Analys, mål och regionala prioriteringar skall därför innefatta ett hållbart utvecklingsperspektiv och ett jämställdhetsperspektiv.”

· I en första fas av arbetet ska ”statliga företrädare” samlas av länsstyrelsen för överläggningar syftande till ”att i relevanta delar agera samordnat i partnerskapet”.

· Under en andra fas läggs tyngdpunkten på genomförande och finansiering. 

En viktig skillnad jämfört med anvisningarna för tillväxtavtalen är betoningen av funktionella regioner. Sådana präglas enligt propositionen av att de ”oberoende av administrativa gränser upplevs som ett naturligt område för gemensamt agerande eller gemensam efterfrågan”. 

Lokala arbetsmarknadsregioner är exempel på en typ av funktionella regioner, och det är uppenbart att det är de 81 LA-regionerna som statsmakterna önskar ska ligga till grund för arbetet. En implikation av detta är att administrativa gränser (t.ex. kommun- och länsgränser) ska tonas ner.

På åtgärdssidan visar sig en annan betydelsefull skillnad. Till skillnad från tillväxtavtalsperioden betonas samhällets förutsättningsskapande åtgärder inom kompetens och kommunikation.

Den voluminösa propositionen innehåller vid sidan härav långa resonemang om samordning av olika samhällsinsatser som den regionala utvecklingspolitikens framgångsrecept, även överväganden om organisatoriska förändringar. Tydlighet är ett centralt värde och regeringen formulerar förslag som pekar i riktning mot tydligare partsförhållanden på regional nivå. Det är länsstyrelserna som ska samordna de statliga aktörerna och som ska ha nybildade kommunala samverkansorgan som motpart. Dessa förslag gäller dock inte i försökslänen. 

Inställningen till partnerskap är entydigt positiv men arbetsformen bör utvecklas. I propositionen sägs att det är ”av stor vikt” att partnerskapen breddas i fråga om sammansättning. En kritikpunkt, att beslutsprocessen varit svår att följa, ska tillgodoses genom att rollerna tydliggörs. 

Liksom tidigare ska arbetet präglas av lärande. I ovanligt bestämda ordalag säger regeringen att arbetet ska följas upp och utvärderas, och beträffande det senare att effektutvärdering ”skall” utföras. För att program som arbetsform ska fungera, måste det sörjas för oberoende i vissa avseenden: ”en högre beslutsinstans (än den operativa, förf.anm.) skall svara för strategin, de överordnade målen och utvärderingen”.

När propositionen diskuterar vilka som ska ingå i partnerskapen är temat utvidgning. Det heter att ”Företrädare för regional utvecklingspolitik, näringspolitik, arbetsmarknadspolitik, utbildningspolitik, transportpolitik, de delar av forskningspolitiken som avser utveckling av innovationssystem, landsbygdspolitik och politikområdena inom de areella näringarna, kulturpolitik samt integrationspolitik bör medverka i planering och genomförande av tillväxtprogram”.

De förväntningar, anvisningar och krav som kommer till uttryck är tydliga med avseende på inriktning men har snarare karaktär av tumregler än operativa krav. Implikationerna för utvärderingen av deras låga precisionsgrad är att de endast kan användas som allmänna principer. 

3
Dialog & arenabygge

3.1
Indelning

Regeringens propå – formellt utformad som en ”inbjudan” – att bilda regionala tillväxtpartnerskap postades kort efter det att regionen Västra Götaland hade bildats. Det var alltså en ung och ännu inte intrimmad organisatorisk struktur som stod som adressat. I likhet med övriga län och regioner valde man att tacka ”ja” till möjligheten att arbeta med det nya instrumentet regionala tillväxtavtal.

Regionens utbredning och den omvittnat stora näringsgeografiska spännvidden – ett Sverige i miniatyr brukar det talas om - underbyggde bedömningen att man borde formera sig i flera delregioner. Regionledningen utfärdade inte några direktiv inför detta utan lät principen självorganisering råda. Utfallet blev att sju geografiska och ett funktionellt område, skärgård, bildades.

De geografiska områdena följde upparbetade samverkansgränser medan öarnas specifika förutsättningar ansågs motivera särbehandling i form av att den bildade en egen delregion.

Fältet sjöd av verksamhet; i nio parallella processer genomfördes analyser, diskuterades åtgärder och genomförande av dessa. Samtidigt som det bildades ett regionalt partnerskap och arbetet med regionens tillväxtavtal inleddes, tog motsvarande processer sin början i de sju geografiska delregionerna och den tematiska regionen skärgård. 

De åtta delregionerna (Fyrstad, Storgöteborg, Sjuhärad, Västra Skaraborg, Mellansjö, Dalsland, Norra Bohuslän och Skärgården) har olika erfarenheter och traditioner när det gäller samverkan mellan kommunerna. I Storgöteborg, Fyrstad och Sjuhärad finns tidigare erfarenhet. Mellansjö är en ny konstruktion. Skövde har av tradition inte haft särskilt mycket samarbete med Lidköping och Mariestad. Dalslandskommunerna torde tidigare ha känt behovet av samverkan som starkt. 

Det fanns inget naturligt sätt att organisera Västra Götaland i delregioner. Det var kommunerna som avgjorde delregionernas gränser i tillväxt​avtalen. För några kommuner var valet av tillhörighet svårt och byte av delregion ledde till försenad start av tillväxtarbetet. I efterhand betraktat tycks självorganiseringen på det hela taget ha fungerat ganska väl. Endast smärre justeringar förekom och detta redan i början av genomförandeperioden.

I övergångsskedet till arbetet med tillväxtprogrammen har frågan om indelningen aktualiserats på nytt. Samtalen visar att det i praktiken endast är två handlingsalternativ som övervägs – att förbli vid rådande indelning, eller att formera sig efter kommunförbundens gränser.

Även om frågan är en sådan alla har en uppfattning om, är det kommunernas företrädare som argumenterar mest engagerat. 

Ingen av de uppgiftslämnare som medverkat i utvärderingen har emellertid pläderat starkt eller principiellt för ändrad indelning enligt huvudalternativet. Några har ändå dragit fram fakta som kan anses tala för förslaget. Vad som gör indelningen efter de fyra kommunförbunden till ett starkt alternativ, är att gränsdragningen i stort sett sammanfaller med indelningen för t.ex. polisdistrikt, försäkringskassan och arbetsförmedlingar. Regionens egna dotterbolag för transportförsörjning liksom sjukvården följer samma gränser liksom tidningarnas spridningsområden.

Viljan att arbeta gränsöverskridande utgör också argument för att bevara gränserna. Detta till synes motsägelsefulla förhållningssätt utgör ett giltigt argument då man menar det vara en förutsättning att bevara den samverkan som utvecklats för att klara av konststycket att samarbeta i nya konstellationer. Ett motargument är att spännvidden antas öka inom regionerna, vilket frestar mer på sammanhållningen än om man har sju områden med större inbördes likhet. 

Även delregionen Skärgård argumenterar för att bestå oförändrad. Argumentet är att man befarar negativa konsekvenser om skärgården får uppgå i de geografiska områdena; inlandet antas ta överhanden och de specifika skärgårdsfrågorna får inte tillräcklig uppmärksamhet. 

Ingen av uppgiftslämnarna ser något behov av att frångå den regionindelning som blev resultatet av arbetet med tillväxtavtalen. En omständighet som prövats, och förkastats, är att Mål 2 skär igenom en delregion. Detta uppfattas endast som ett mindre administrativt problem.

Under samtalen har argument för balanserats mot argument mot ny indelning. Motargumenten handlar både om att svagare delar ser risk för att komma till korta i kampen om investeringsmedel och att det redan har hunnit utvecklas en känsla av samhörighet som i så fall skulle brytas upp och processen behöva tas om i stort sett från början. 

Några av uppgiftslämnarna berättar att man under de år som gått, har tränat sig i gränsöverskridande samverkan och ser en fortsättning av detta som huvudstrategin. Dialogen sägs vara igång och man försöker utforma ett forum där man kan mötas kontinuerligt och diskutera gemensamma frågor - utan att lägga samman delregionerna ifråga. 

Tankarna i proposition 2001/02:4 att utgå från LA-regioner i tillväxtprogram möter stor sympati; flera menar att det är mer naturligt att planera utifrån pendlingsregioner och överskrida ”stelbenta” administrativa områden. Återkommande talas om behovet av att inom bestående gränser finna former för att diskutera frågor av gemensamt intresse. Samtidigt ser många uppgiftslämnare en stor fördel i att vara en del av en starkare region med större befolkningsunderlag och tyngre vägande beslut när de väl är fattade.

Ett argument mot förstoring av delregionerna är risk för att man börjar arbeta mindre expedit, att engagemangsgraden minskar och att partnerskapen framför allt blir av det representativa slaget.

Påfallande många är motståndare till tanken på fyra delregioner samtidigt som regionen avstått från att agera i frågan. Därför ter det sig lite överraskande att så många ändå tror att en ny indelning med fyra delregioner kommer att aktualiseras. Det är inte utvärderingens uppgift att tydliggöra hur opinionen ser ut, men det förfaller som att situationen förklaras av att ett antal centralt placerade politiker styr mot den indelning som gälle för kommunförbunden. 

Utvärderingen lämnar frågan utan möjlighet att värdera argumentens tyngd och olika indelningars lämplighet men med ett konstaterande som närmar sig det självklara: frågan måste diskuteras och avgöras innan arbetet skjuter fart. 

3.2 
Deltagare & process

Statsmakternas och regionens förväntningar på livligt deltagande från flera aktörskategorier infriades i hög grad under strategiformuleringsfasen. De som initierade och drev processen – i första hand kommunerna – lyckades samla företrädare för ett varierande men generellt sett ganska stort antal aktörskategorier. 

Listan över inbjudna och faktiska deltagare kan göras mycket lång. Vi nöjer oss med några exempel; utöver regionen och kommunerna deltog bl.a. Almi, högskolor och universitet, Länsarbetsnämnden, LO, SIF, Svenskt Näringsliv, SR, Handelskammaren, flera kommunalförbund, Vägverket och Luftfartsverket.

När tillväxtavtalen formades och övergick i handling fanns i Västra Götaland partnerskap på tre nivåer, den övergripande regionala nivån (Västra Götaland), delregionerna (Fyrstad, Storgöteborg, Sjuhärad, Västra Skaraborg, Mellansjö, Dalsland, Norra Bohuslän och Skärgård) samt, slutligen, i de enskilda projekten. Det är välbekant från tidigare att när partnerskap formas för att i samverkan skall skapa lokal och regional utveckling tolkas partnerskapets innebörd på varierande sätt och analyser visar på stor variation och mångfald. Så var fallet också när partnerskapet formades på de tre nivåerna i Västra Götaland.

Västra Götaland beskriver sig som kommunernas region och de kommunala företrädarna synes verkligen ha intagit ledarrollen i tillväxtavtalsprocesserna. I varje delregion har det funnits en ”tillväxtgrupp” som har utgjort det representerande partnerskapet. 

Även om deltagandet var omfattande i starten, blev kommunerna ganska snart ledande aktörer. Det blev också så att kommunerna företräddes av sina ledande politiker och en krets av ledande tjänstemän. Under flera intervjuer har det anförts att det vid sidan av dessa förtroendevalda och tjänstemän inte finns många med kunskap om tillväxtavtalens syfte, inriktning och verksamhet. Med liten tillspetsning kan man säga att tillväxtpartnerskapen har engagerat ett begränsat antal ”specialister” som lyfte upp pågående lokala processer för tillväxt till en ny arena. 

Aktivitetsgrad och deltagandeformer kom, som vi kommer att se, att ytterligare förändras under genomförandeskedet. Men innan framställningen kommer dit, till den period vi karaktäriserar som ”arenabygge”, finns en del att säga om analysarbetet, vilka incitament som fick olika aktörer att delta – och sedan lämna processen – och vilka slutsatser som kan dras för framtiden. 

När arbetet med tillväxtavtalen inleddes i december 1998 fanns det på både regionnivå och inom flera av kommunerna långt framskridna planeringsprocesser att knyta an till. Denna lyckliga omständighet bidrog till att arbetet med tillväxtavtalen fick en ”flygande start” och förklarar att man lyckades utforma avtalsförslag som kunde presenteras tidigt under 1999. 

Även partnerskapet för det över​gripande tillväxtavtalet formades i realiteten före tillväxtavtalen tillkomst. Västra Götalands regionala utvecklingsstrategier formades under medverkan av ett brett urval organisationsföreträdare i samverkan med politikerna i regionen. Det byggde på dokumentet ”En region att växa i. Regional utvecklingsstrategi för Västra Götaland”. Utgångspunkten för tillväxtavtalen på denna nivå var det doku​ment regional utvecklingsstrategi (RUS) som regionfullmäktige antog 1999. Det fanns tio mål angivna.  För några av dessa fanns referensgrupper som utgjorde någon form av partnerskap. Ett antal tjänstemän samt två regionpolitiker fanns knutna till vart och ett av de tio målen.

Grunden för tillväxtavtalen var alltså en process som redan pågick när det blev aktuellt att bilda partnerskap. Härigenom kunde man kompensera för att regionen var nybildad och aktörerna ännu inte samövade. Några samtal antyder också att de kommuner som redan hade utvecklat någon form av program eller bedrev programarbete när initiativet att utforma tillväxtavtal togs, fick ett större inflytande än övriga.

Som motvikt till allt tal om samverkan har vi även återkommande åhört utläggningar om nedärvd rivalitet mellan kommuner. I arbetet med tillväxtavtalen har man därför i några fall engagerat extern expertis och kommunneutrala utvecklingsledare. 

Redan här grundlades vad som vid en samlad bedömning är tillväxtpartnerskapens mest betydelsefulla tillkortakommande – att flera viktiga aktörer valde att lämna arbetet. I den hastigt krympande skaran av ”partners” finner vi flertalet statliga aktörer. Delregionerna lyckades i varierande utsträckning engagera näringsliv och den tredje sektorn men även dessa gör i hög grad hastig sorti från scenen. 

Framgången i att engagera representanter för näringslivet och vad som kommit att benämnas ”social ekonomi” varierar emellertid. I en region har man lyckats iscensätta en process nerifrån och upp, och i några andra man lyckats engagera företagare, men i åtminstone ett fall är frågan om det alls finns något egentligt partnerskap. 

Näringslivet står, enligt bedömningsgrunden i centrum, och framställningen koncentreras därför på detta. I den mån partnerskapen har lyckats engagera näringslivskretsar, företräder personerna ifråga enligt vår bedömning inte i första hand företagen utan deltar snarare som samhällsintresserade medborgare. 

Representanter för enskilda företag blir alltmer sällsynta ju mer övergripande verksamheten är. På regionnivå företräds näringslivet av dess organisationer, medan det inom delregionerna är vanligare med företagare eller företagsledare med samhällsengagemang. 

Det finns ett par mer specifika förklaringsfaktorer till det krympande deltagandet som knyter sig till den inledande fasen. Den första handlar om tidigare erfarenheter och det offentligas förhållningssätt till näringslivet och tillväxtfrågor.

Några delregionala företrädare för näringslivet berättar att man kände sig betydelsefulla och välkomna när processen startade. Man deltog med liv och lust i analysarbetet men upplevde ganska snart att kommunala politiker tog över vartefter. Till sist gjordes ”direkta markeringar mot företagen” som gjorde att man inte kände sig motiverade att delta i fortsättningen. Andra drog sig tillbaka för att man bedömde möjligheterna att nå resultat som små eller att man kände sig ha hamnat i en ”gisslansituation”.

Det har också nämnts att offentliga företrädare har visat prov på förhållningssätt som väckte anstöt. Företagare har berättat om gigantiska partnerskapsmöten som blev pinsamma tillställningar till följd av dåliga förberedelser eller att man lämnade möten ”fullständigt ursinniga” för att man hade talat om för företagen ”hur det skulle bli”. 

Misstron kan också ledas tillbaka till tidigare erfarenheter. Kritiken mot konstruktionen tillväxtpartnerskap påminner några om landshövdingeuppdragen då en av landshövdingarna ledde samtal kring storvulna planer med många infalls​vinklar. ”Jag ställde mig redan från början tveksam”, säger en intervjuperson. Planerna beskrevs som alldeles för abstrakta. Då medverkar inte företagen och knappast heller företagens orga​nisationer, har det hävdats. "Företagare är de mest individuella man kan finna” och de deltar endast om de kan få någon praktisk nytta av detta. Man arbetar hellre med “projektvisa partnerskap“, säger en annan. 

Viktigare ändå är att det uppkom mycket stora och, skulle det visa sig grundlösa, förhoppningar om stora ”tillväxtkapital” att hantera och stor frihet i att besluta om detta. 

Engagemanget påverkades på flera håll märkbart av tankar på stora resurstillskott att det byggdes upp förväntningar om stora disponibla resurser, aspirationer som sedan inte infriades. När sanningen uppdagades följde inte oväntat stor besvikelse. På några håll menar man till och med att de representerande partnerskapen ”dog” efter detta. 

Hur situationen över huvud taget uppkom har varit svårt att reda ut och är heller inte någon huvuduppgift för utvärderingen, men en omständighet som sannolikt bidrog till vanföreställningen var att det på flera håll ställdes upp räkneexempel på hur stort det s.k. regionala tillväxtkapitalet skulle kunna vara. Det var stora belopp som kalkylerades fram – i en delregion stannade saldot på 600 miljoner kronor för de första tre åren. I efterhand har några av dem som satt ”i månens sken” och räknade pengar medgivit att man var lite optimistiska men att man gjorde bara en extrapolering av de omständigheter som man uppfattade gälla.

Beloppet krympte vartefter det ena förmodat disponibla kontot efter det andra ”försvann” med hänvisning till att det stred mot uppdraget, regleringsbrevet eller till följd av under året inkommande anvisningar från regeringskansliet. Till ingångsvärdena hör alltså oklarheter om premisserna, och kraschlandningen mot verkligheten mildrades inte direkt av att man på några håll i andanom hade fördelat resurser på olika åtgärder. 

Uppvaknandet blev i alla händelser ”chockartat” för många och en och annan säger att många kände sig direkt ”lurade”. Man lyckades inledningsvis frigöra stor förändringsenergi men i takt med att man tvingades korrigera premisserna mattades engagemanget och många drog sig ur. 

Erfarenheterna från dialogfasen kan, säger flera av de inblandade, mycket väl leda till att det blir svårt att skapa engagemang för tillväxtprogrammen. Det har, som en person uttrycker det, ”bränts en hel del förtroendekapital”. 

3.3
Tillväxtavtalen 

Eftersom utvärderingen inte omfattar programanalys redovisar vi endast några av uppgiftslämnarnas ståndpunkter. Ett stort antal av dem säger direkt eller indirekt att det kittlade intresset att arbetsformen tillät även den lilla delregionen att anlägga en helhetssyn på politiken. Arbetet har ökat självkännedomen, givit nya insikter om instrument och inneburit övning i att samverka.

Men samtalen ger även uttryck för en hel del självkritik att lägga i andra vågskålen. Redan tillkomsthistorien låter oss ana imperfektioner. Arbetet på delregional nivå gick i huvuddrag så till att tillväxtgrupper genomförde analyser och formulerade att antal åtgärder. Dessa förslag överlämnades till främst kommunpolitiker som förde förhandlingar med regionen och genom denna några statliga myndigheter.

Deltagande parter godkände avtalen genom en informell process som har avsatt få spår i handlingar från fullmäktigeförsamlingarna. Avtalens status är oklar men de saknar juridiskt bindande verkan. Enligt vår bedömning har de närmast karaktär av oförbindlig avsiktsförklaring. Slutprodukten kan även beskrivas som diskussionspromemoria. Dokumentets status dras ner av att det inte alltid framgår vem som har deltagit i diskussionerna eller skrivit det, att det kan vara odaterat.

Program och avtal blev emellertid färdiga i tid. Vittnesbörd från företagare låter oss emellertid ana att tidsbrist, utöver att ha påverkat analysens kvalitet, kan ha inverkat på och programmens förankring hos delar av partnerskapen. Uppgiftslämnare berättar att arbetet genomfördes under stark tidspress. Tidsfristen för att lämna synpunkter på ett avancerat dokument var kort och uppgick i ett fall till högst en vecka. Även om man till stora delar instämde i kommunens analys och slutsatser upplevde man sig ställda inför ett fullbordat faktum. Någon ordentlig förankring fick dokumentet inte och accepterandet var mer eller mindre pro forma.

Eftersom arbetet till stora delar utfördes parallellt med processen på regionnivån, är kopplingarna till RUS få och svaga. Ingen, inte ens regionens aktörer, har emellertid anmärkt på detta.

Vad som däremot utgör en stor svaghet, och som flera uppgiftslämnare inom alla kategorier uttalat sig om, är att inslaget av strategisk tänkande (det ”långsiktiga greppet”) är litet. Det blir då närmast en logisk följd att sambandet mellan grundläggande analys och förslag till insatser är svagt. Möjligen förklarar detta att handlingsplanerna har fått karaktär av kataloger och regelsamlingar att fördela pengar utifrån. Kritiken fullföljs av att dessa egenskaper har gynnat “projektifiering“. 

Begreppet fokusering, d.v.s. koncentration på färre åtgärdsområden (möjligen även antal finansierade projekt), nämndes under många av samtalen. Därmed medger uppgiftslämnarna indirekt att angreppssättet varit för brett. Den positiva tolkningen är att erfarenheterna av nästan fyra års arbete gör det lättare att identifiera de slags åtgärder tillväxtpartnerskapen har bäst förutsättningar att arbeta med. 

Kvaliteten på handlingsprogram kan också bedömas i ljuset av om det är skrivet utifrån en korrekt bild av den statliga tillväxtpolitiken och realistisk uppskattning av dess effekter. Några som kommenterat agerandet på statlig nivå framhåller att den statliga näringspolitiken behövs men att den är illa koordinerad med villkoren för den regionala. T.ex. tillåts Nutek och Vinnova utforma program utan samordning med regionerna.

Kvalitet handlar givetvis även om anpassning till de specifika förutsättningar som råder inom aktuellt geografiskt område. Det faller inte inom uppdraget att göra en prövning av detta, men en allmän iakttagelse är att mål och åtgärder som presenteras i planerna ter sig bekanta från andra svenska regioner. 

Att programmen till stor del byggde på redan existerande idéer, befintliga planer och pågående aktiviteter kan emellertid ha medfört att kvaliteten på de projekt som beviljats stöd är högre än vad den hade varit om man hade ”tänkt nytt”.

Det avgörande kriteriet är givetvis om handlingsprogrammen har haft styrverkan. Svaren på frågor om detta visar inte oväntat ett brokigt mönster, ja i själva verket inget alls. Hur man svarat är sannolikt beroende av hur man tolkar begreppet ”styrverkan”. Den som vill vara politiskt korrekt svarar givetvis tveklöst ”ja” eftersom ett nekande svar skulle kunna uppfattas som ohörsamhet. Några av svaren ska förmodligen tolkas på detta sätt. 

Några som svarat entydigt ”ja” underbygger sin ståndpunkt med att hänvisa till processen; en väl genomförd dialog och bred förankring av planen förklarar varför den fungerar som ett effektivt styrdokument.

Enligt en snävare tolkning avser ”styrverkan” om projektidéer prövas mot programmet. Om man bedömer utifrån en sådan tolkning, är det överraskande att svaren blir jakande. Men under några intervjuer eller seminarier har vi mött hållningen att man verkar för ”goda projekt” oavsett om inriktningen faller innanför program och däri definierade åtgärder.

Enligt vår uppfattning om offentliga åtgärder och styrning, är det emellertid fullt möjligt att svara ”nej” utan att vara ohörsam; åtgärderna var kanske inte riktigt uttänkta och saknar därför styrverkan i betydelsen effekter. 

Även om kraven på den ideala handlingsplanen kan beskrivas, har ingen lagt fast kraven för planerna. Bristerna i förstlingsverken har fått flera aktörer att tydligt uttala att man under arbetet med tillväxtprogrammen måste lägga större vikt vid analys- och strategiformulering.

3.4
Finansiering 

Samtalen på deltema finansiering skulle kunna sammanfattas med talesättet ”mycket väsen för lite ull”. Även om formuleringen utgör en tillspetsning och överdrift, är det många som talar om att systemet omsluter så lite pengar att det är svårt att engagera ett stort partnerskap. Inte minst från företagshåll hävdar man att det läggs ner mycket tid på förhållandevis små medel. 

Besvikelsen över att de ursprungliga förhoppningarna inte höll för möte med verkligheten lyser igenom framför allt hos dem som inte fick rätt utgångspunkter från början. "Staten skapade förväntningar som man inte har kunnat leva upp till" säger en uppgiftslämnare som väl representerar en erfarenhet många framför allt i delregionerna gjorde. Någon annan förtydligar bilden med beskrivningen att staten satte igång en process som var lovvärd men den inte gav de redskap som krävdes. 

Alla är också ense om att de regionala statliga aktörerna inte har bidragit med särskilt mycket pengar. Det är framför allt regionen, kommunerna samt EU som är de primära finansiärerna. Av övriga finansiärer nämns Almi i något fall. 

Finansieringen av åtgärder för lokal och regional utveckling har inte förändrats mer än marginellt genom tillkomsten av tillväxtavtalen. Regionen har använt sig av det tidigare av länsstyrelsen disponerade statliga anslaget för ”Projekt och företagsstöd” samt vissa egna landstingsmedel (cirka 20 miljoner per år). En kanske viktigare förändring är att de lokala aktörerna har fått en samlad ram att arbeta med (= beslutsramen). De har också tillförts större resurser från kommunerna via bl.a. kommunalförbunden. 

Det tillhör också sammanhanget att många har lagt märke till att de som bidrar med pengar tenderar att dominera arbetet och att de kan göra så eftersom det utvecklas självcensur hos dem som inte har några pengar att bidra med.

De enda ”friska pengar” som tillförts delregionerna är således regionens beslutsramar. Beslutsramarna är i ljuset av detta en omständighet som enligt flera uppgiftslämnare har räddat tillväxtpartnerskapen som arbetsform; utan dessa hade det sannolikt blivit ”pannkaka” av alltsammans, som en person väljer att formulera insikten. Andra talar om värdefulla eller oundgängliga ”hävstångspengar”. 

Ramarnas betydelse ligger i att de har ökat resursramen och beslutsorganens rörelsefrihet. Det betyder i sammanhanget mindre att anslag ur ramarna är omgärdade med regler som medför att förslagen måste godkännas av regionen.

Vid sidan av finansiärer och resursnivåer, är dispositionen en tredje aspekt som ofta kommenterats, och det handlar då framför allt om kommunernas bidrag. 

Under dialogfasen övervägdes möjligheten till finansiell samordning i några regioner. Några stannade också för lösningar som innebar att medel anslogs i budget, medan man i andra fall fann att kommunerna inte var mogna att lämna över beslutsrätten. 

Argumenten mot att ge beslutsorganen en egen budget tycks bottna i bristande tillit till beslutsprocessen och strävan efter ”rättvisa”, d.v.s. proportionell fördelning av tillgängliga medel. Indirekt visar detta att kommunernas ledande politiker inte bedömt arbetsformen som tillräckligt värdefull eller baserad på riktiga principer. 

Även om några av dem som menar att man ser svårigheter att övertyga fullmäktigeförsamlingar att besluta om ramanslag till tillväxtavtalet menar att det krävs någon form av finansiell samordning för att ”få fart på tillställningen”. 

”Pengar är inte allt” heter det ibland. Alla betydelsefulla bidrag är inte heller av ekonomisk natur. Intellektuella bidrag till analysen och ett tillhandahållande av olika slags kompetens kan betyda väldigt mycket för en kunskapsorienterad process. Men åtgärder kostar mer än tankemöda och egen arbetstid. 

Pengar är emellertid inte det enda värdefulla … NL skjuter till resurser i form av tid. Näringslivets företrädare pekar gärna på att detta kanske inte bidrar så mycket med pengar men väl med kompetens. 

Inför arbetet med tillväxtprogrammen finns det följaktligen förväntningar på större resurser åstadkommet genom utökade beslutsramar och genom att statliga aktörer får anvisningar som gör det möjligt för dem att delta i arbetet med full kraft – både intellektuellt och finansiellt.

Vi ser alltså att pengar påverkar agerandet. För den som vill stimulera framväxten av tematiska partnerskap, kan ett särskilt “Inomreg-anslag“ kanske vara en möjlighet att överväga.

3.5
Arenabygge 

Det är den utsträckta implementeringsfasen - det operativa arbetet - titelns arenabygge alluderar på. Analysen av denna organiseras efter kärnfrågorna hur partnerskapen har organiserat sig, hur sammansättningen av deltagare ser ut och arbetsformerna. I framställningen redovisas ytterligare några förklaringar till att partnerskapen inte kom att få önskad bredd. På några ställer försöker vi även blicka framåt mot nästa uppgift och utmaning – tillväxtprogrammen. 

Organisering 

Organisationsformerna inom delregionerna varierar mellan ideell förening med egen budget, beslutskompetens och lika stor representation för näringslivet som för kommunerna i beslutsorganet till helt informella fora utan pengar, beslutskompetens och medverkan från ett fåtal näringslivsföreträdare. Även om vi ser tecken på olika huvudstrategier – mobilisering underifrån till elitsamverkan i smala handplockade berednings- och beslutsgrupper – visar analysen inga tydliga kopplingar mellan strategi och organisationssätt.

I konstaterandet ligger ingen annan värdering än det som har sin bas i bedömningsgrunden. Den lyfter fram näringslivsmedverkan som ett viktigt värde. Art och grad av deltagande tycks dock bero av andra skäl än organisationsform, varför det inte går att dra någon slutsats om vilken organisationsform som är i någon mening bäst. 

Under samtalen har det talats om både behov av formalisering och de fria formernas värde. Några ser lösningen i en tydligare struktur, kanske till och med i form av en juridisk person, som kan stärka identiteten och legitimiteten och därmed öka intresset att delta. Återigen andra framhåller fördelarna med att arbeta förhållandevis ”oorganiserat”, att kunna diskutera fritt, att det stärker kreativiteten om man inte är hårt bundna av mandat, beslutsregler m.m. 

En betydande andel av de uppgiftslämnare som mer ingående har problematiserat organiseringen är uttalat negativa till den starka kommunala karaktär tillväxtpartnerskapen har fått. Några går så långt att den framskjutna ställning som kommun- och kommunalförbund har fått snarare betraktas som en del av problemet än lösningen. Följaktligen talar man om nödvändigheten av att skapa en ny organisatorisk plattform, en neutral arena med förutsättningar att bli ett forum där partnerskapen kan verka utan känsla av att vara hembjuden till någon av deltagarna. 

Det förekommer även tankar på att helt avveckla det “geografiska sambandet“ för att i stället verkar inom ett enda regionövergripande partnerskap respektive (mer eller mindre tillfälliga) tematiska partnerskap. 

Någon har också framhållit att krav på flexibilitet och anpassning samt förhoppningar om att utforma ett lärande system är svårt att förena med fasta strukturer. Som allmän tanke är vaksamhet på cementering givetvis viktig, särskilt som arbetsformen tillväxtpartnerskap fortfarande befinner sig i en utvecklingsfas.

Utvärderingen kan inte utan fördjupad analys ta ställning i denna enskildhet, men av allmänna skäl tror vi att organisationsfrågorna ökar i betydelse när ambitionsnivån trappas upp - och tecken därpå är att både kompetens- och kommunikationsfrågor ska ingå i tillväxtprogrammen, att anvisningarna till de statliga aktörerna väntas bli skärpta och att ökad fokusering av åtgärderna anbefalls.

Sammansättning 

Många ord har redan spillts på frågan om partnerskapens sammansättning. Vi återvänder till temat i detta avsnitt men nu för att spegla händelserna under genomförandeskedet. 

På partnerskapen fanns tidigt förväntningar på att bli mötesplats för olika aktörer och intressen som tillsammans kunde identifiera och mobilisera förändringens drivkrafter. Av de brokiga skaror som möttes till de första mötena återstod vid övergången till den ”grå arbetsvardagen” en mindre krets bestående av framför allt kommunala företrädare och några från näringslivet. Att sammansättningen kan variera är naturligt om man betänker att åtgärderna i ett sammanhang kan ta fasta på att samordna besöksnäringens marknadsföring medan det i en annat handlar om att länka avancerad forskning med innovationsföretag.

Men problemet med avtappning av aktörer bestod, och samtalen redovisar några anledningar till varför näringslivet gick på reträtt, regionala statliga aktörer var ointresserade eller ”svek” och den “sociala ekonomin“ upplevde utanförskap.

Det är särskilt uttalat i en av delregionerna att man strävar efter att integrera den sociala ekonomin i processen, medan partnerskapet i ett annat område har avvisat propåer om att vidga kretsen. Det finns alltså partnerskap som medvetet har tagit avstånd från tanken att bli representativa och argumentet är, föga överraskande, effektivitet, här i betydelsen att kunna fokusera åtgärderna. 

I ett av de delregionala partnerskapen har man kunnat behålla bredden i arbetet längre än på andra håll. Där fick man inte starthjälp av något pågående analysarbete men väl i form av tidigare aktiviteter som hade utvecklat partnerskap som arbetsform. Arbetet bedrevs ur ett genuint underifrån-perspektiv och de erfarenheter man fick sägs vara lika viktiga som om man hade fått ett nästan färdigt program. 

Andra faktorer som inverkat negativt är att kärnan i de agerande partnerskapen utgörs av “plånboksfolk“, d.v.s. sådana som kan bidra med pengar (framför allt kommuner, regionen och Mål-programmen) och att det är svårt att komma som obemedlad och vilja tala om tillväxt ur ett annat perspektiv än näringslivets. 

Intresset för att delta påverkas också av upplevda svårigheter att “arbeta sig in“ i partnerskapen. Skeendet är svårt att greppa vilket gör det svårt att påverka. Några vittnar också om självcensur grundad i medvetenheten att man inte bidrar med pengar. 

Vad gäller de regionala statliga organen berättar en statlig företrädare att det uppkom en ”vrångbild” om möjligheterna att delta. Det är den som förklarar det ”svek” flera har upplevt och som dröjt kvar trots ansträngningar för att försöka korrigera bilden. Förväntningarna på finansiellt deltagande var orealistiska såväl beträffande belopp som i fråga om ändamål. Myndighetens rörliga medel var små och öronmärkta för åtgärder som inte passade med partnerskapens strävanden. Intresset för tillväxtfrågor är genuint, men man ansåg sig delta med ”bakbundna händer”.

Felslagna förväntningar finns det fler av. Så har inte heller högskolor och universitet blivit några uthålliga deltagare i partnerskapen. Förväntningarna på finansiell medverkan var kanske inte så stora men väl på att fungera som fora för analys och debatt, kanske att bidra med kompetens. Sett i efterhand har man framför allt uppträtt i rollen som projektägare. För att kunna verka som växelstation mellan universitet/högskolor och näringsliv krävs det alltså nya ansträngningar för att skapa nya länkar och samband. 

Även om näringslivet deltar i andra sammanhang och finns med som projektägare, kvarstår faktum att deltagandet i de agerande partnerskapen (beslutsfunktionerna) inte blev så stort att det svarar mot målbilden.

Motivbilden 

Samtalen visar att det finns fyra huvudtyper av motiv – synen på näringslivets roll, partnerskapsarbetets innehåll och resursnivå, egenskaper hos beslutsprocessen och tidsbrist. 

Ideologiska skäl, att man av principskäl inte vill ingå i korporativa organ, förekommer men gäller endast några näringslivsorganisationer. Däremot anför flera att enskilda företag inte känner sig motiverade att delta för att skapa ett allmänt gott näringslivsklimat, men att man kan göra så om det råder konkreta problem eller när de ser en möjlighet att tjäna på det. 

Detta kan ha sitt samband med att näringslivsföreträdare själva säger att den demokratiska representativa strukturen inom företagarkretsar är för dåligt utvecklad. Därigenom blir det svårare att vara talesman, särskilt i umgänget med offentliga representativa organ. 

Till bilden hör också att de som kanske har de största praktiska förutsättningarna att delta, anställda inom intresseorganisationer, inte alltid är de bästa representanterna. Det blir, för att ta ett exempel från minnesanteckningarna “fel“ om handeln, som betyder rätt mycket inom delar av regionen, skulle företrädas av tjänstemän från Göteborg. 

Vad gäller de innehållsliga motiven anförs återkommande att partnerskapen disponerar för lite pengar för att effektivt kunna främja tillväxten. Enligt många företagares och företrädare för näringslivets organisationer ligger de viktigaste potentiella insatserna inom områden som legat utanför arbetsområdet kompetensförsörjning och kommunikationer.

En annan innehållslig aspekt är att företagare anser arbetsformen ointressant då det många gånger inte är mödan värt, särskilt inte för mindre företag, att söka bidrag för att förverkliga projektidéer. Det kräver mycket arbete, utgången är osäker, investeringar går oftast inte att finansiera, projekten ställer krav på betydande likviditetsbuffert och därtill anses kraven på redovisning vara höga. Näringslivet sägs också vara ”gränslöst”, vilket kan påverka intresset för geografiska partnerskap. 

Företagare sägs också ha upplevt det ointressant att delta när det praktiska arbetet i hög grad har handlat om att fördela offentliga medel till offentligt bedrivna projekt. 

Utdragna beslutsprocesser sägs inte tilltala företagare. I en självkritisk reflektion menar en informant som själv deltar i ett av partnerskapen att det genomförs många möten, pratas mycket men att ”prat” och ”handling” inte står i rimlig proportion till varandra. Enligt samme uppgiftslämnare sägs det vara en följd av att det saknas tydliga mål, kontinuerlig uppföljning och resultatansvar.

En annan egenhet som stört är att beslutsformerna i de flesta fallen är sådana att det krävs ”återförsäkring” av finansiella åtaganden genom konfirmerande beslut i kommunernas fullmäktige. Delegation förekommer, men på förhållandevis låga belopp. Några menar att dessa egenheter kan betyda lika mycket som besvikelsen över att tillväxtkapitalet var mindre än man hoppats på. 

Till detta kommer att utslag av vad man tolkar som kommunal (geografisk) inskränkthet, egoism och kiv mellan kommuner i några fall har gjort ett dåligt intryck och dämpat intresset.

Tidsbrist är ett argument som ventilerats ofta, och arvoderat deltagande skulle enligt rätt många hjälpa upp situationen. Att pengar inte är “allt“ visas emellertid i att det finns näringslivsföreträdare och andra som deltar utan arvode. Å andra sidan finns en gräns för hur mycket fritid det går att avdela. Problemet är svårhanterligt; det kan uppstå en ”konstig situation” om företagare och andra arvoderades, men samtidigt upplevs det närmast anstötligt att delta i sammanträden med andra ledamöter som närvarar på betald arbetstid, samtidigt som man själv står utan ersättning och får betala för reseomkostnader ur egen kassa. 

En annan möjlig förklaring som återkommer i några samtal handlar om insikt och utvecklingsgrad. Parterna sägs fortfarande många gånger sakna tillräcklig insikt i varandras arbetsvillkor (att företag inte förstår offentliga organs arbetssätt och de senare inte näringslivets). En närliggande aspekt tar fasta på att kommunerna ibland hellre spelar ut sin rivalitet än samtalar med näringslivet. Å andra sidan har företag och företagare många gånger svårt att samla sig kring en gemensamhållning. 

Utan att värdera argumenten i detalj, ser vi en betydande förbättringspotential. Vilka önskemål som förändring av arbetssättet ska tillgodose beror dock framför allt på vilka aktörer partnerskapen vill engagera i beslutsfunktionerna.

3.6
Lärande & utveckling 

I inbjudan från dåvarande näringsministern Anders Sundström betonar denne att processen ska bedrivas så att den leder till lärande. Vad detta betyder i operativa termer ger texten inga exempel på men uppföljning och utvärdering anvisas som instrument.

De samtal som förts visar att aktörerna har lärt nytt under arbetets gång. Men detta lärande är inte knutet till formell uppföljning och utvärdering utan framför allt till arbetetspraktiken. Under dialogfasen medförde arbetet med att främja tillväxten att kunskapen om specifika förutsättningar och analytiska instrument ökade. 

En viktig del i lärandet består i ökad förmåga att ta steget från analys till utformning av ett komplett program med åtgärder, målgrupper etc. och att formulera en plan för samverkan. Flera uppgiftslämnare uppger att en specifik erfarenhet av dialogen var ökad förståelse för betydelsen av förankring men även svårigheterna att bygga breda och hållbara koalitioner.

Även den operativa fasen – arenabyggandet – har erbjudit möjligheter att lära, framför allt om arbetssättet. Insikten har utvecklats inte minst om hur man motiverar potentiella projektägare, gallring av ansökningar, beslutsfattande och bevakning av vad som sker i projekten. 

Arbetet i tillväxtpartnerskapen har mer än något annat inneburit träning i interkommunal samverkan. Processen har fört (eller ”drivit” som någon formulerade sig) kommunerna samman och i dag sägs man samverka bättre än tidigare, och även i andra frågor. Ett långtifrån betydelselöst inslag i kunskapstillämpningen är att kommunegoism och försök att åstadkomma “rättvisa“ har ersatts med “positiv konkurrens“. 

Det lärande vi ser tillhör emellertid ”första ordningen”, vilket betyder att det inte har medfört förändring av grundläggande tankemönster. Enligt idealbilden av den lärande organisationen – som i långa stycken påminner om tankarna på mål- och resultatorienterad styrning – ska uppföljning och utvärdering pågå fortlöpande, ligga till grund för korrigering av målbilden, åtgärder (styrmedlen) och genomförandestrategin. Att lägga ned projekt som visat sig inte motsvara förväntningarna är en självklarhet i ett system som lär. Eftersom inslaget av uppföljning och utvärdering har varit försumbart, är det följdriktigt att vi inte funnit några exempel på genomgripande självkorrigering baserat på utvärderingsresultat. 

Förutsättningarna för lärande har berörts i några samtal. Den bild som tonar fram handlar om mångfald av aktörer, nivåer och aktiviteter som gör det svårt att följa processen och förstå vad som händer. Därmed påverkas möjligheterna att lära. Det har också sagts att intensifierad uppföljning och utvärdering kan göra det lättare att engagera näringslivet eftersom möjligheterna att ”visa resultat” och vad som inte fungerar därigenom ökar. 

Kontinuerligt lärande och tillämpning av ny kunskap som kräver ändrad organisationsutformning kan stå i motsatsförhållande till varandra. Av denna anledning kan fasta strukturer medföra förlust av flexibilitet och motverka lärande av ”andra ordningen”.

Även om man har lärt av processen, är den allmänna meningen om uppföljning och utvärdering att den ännu inte har bidragit med något. Men det finns förväntningar på större insatser för att stimulera kunskapsbildnings- och lärprocesserna. 

I detta sammanhang kan lärande yttra sig i fördjupad diskussion om åtgärder. Vi har också återkommande hört ståndpunkten att man ännu inte är tillräckligt visionära och sprider pengarna på för stora åtgärdsområden. Steget från ett allmänt krav på ”fokusering” och talet om kluster och innovationssystem är kort. Projektnivån och effekter har legat utanför utvärderingen, men det allmänna resonemanget illustrerar ganska väl hur uppföljning och utvärdering kan passas in i ett lärande system. 

Utvärderingens resultat förstärker vår erfarenhet att vad som sker – eller inte sker – under implementeringsfasen har avgörande betydelse för utfallet. Därför föreslås fortsatt uppmärksamhet på det operativa arbetet men med högre ambitionsnivå såtillvida att åtgärder och möjligheter att nå måluppfyllelse analyseras. Implementeringsanalysen kan också spela en viktig roll för att ”bädda” för effektanalys. 

Utvärdering för lärande handlar emellertid inte bara om att avgöra vilka projekt som ”fungerar”. För att bli en länk mellan det förflutna och framtiden måste utvärdering hjälpa aktörerna att lyfta blicken, vidga perspektiven och fördjupa analysen. Vid sidan av utvärdering som innebär prövning av den grundläggande åtgärdslogiken behövs effektutvärdering på såväl system- och åtgärdsnivåerna som av enskilda projekt. 

3.7
Horisontella mål

Som noteras i inledningen, är inslaget av kvinnor i partnerskapen litet. På projektnivå finns dock exempel – hur representativa kan vi inte bedöma – på projekt som tar fasta på jämställdhet. I ena fallet handlar det om att intressera kvinnor för teknik, i det andra att intressera män för arbete inom vården. 

Bland engagerade tjänstemän råder inte någon påfallande övervikt för någondera av könen, medan beredningsorgan och beslutsgrupper är klart mansdominerade. Förvisso förekommer att kvinnor har nyckelbefattningar men vägen till jämställdhet i betydelsen lika andel verkar ännu vara mycket lång. 

Det finns heller inget av vad som framkommit som antyder att miljömålen intar en särställning i arbetet. Enligt uppgift är miljöinslaget den bärande tanken i vissa projekt.

Ju fler kompletterande aspekter eller mål en åtgärd ska uppfylla, desto svårare blir det att formulera den liksom att nå måluppfyllelse. Som även flera uppgiftslämnare påpekat, ökar svårighetsgraden för varje nytt mål en bestämd åtgärd ska infria. Om en åtgärd ska påverka innovationsprocesser, kompetensförsörjning, sysselsättning, omsättning eller liknande och samtidigt främja horisontell mål, minskar antalet möjliga projekt samtidigt som svårighetsgraden ökar märkbart. 

Genom att göra åtskillnad mellan mål och restriktion, kan det vara möjligt att behålla alla goda ambitioner men tydliggöra deras inbördes förhållande. Att införa jämställdhet och miljöhänsyn som restriktioner innebär att man kräver av en åtgärd att den inte ska försämra läget i något av dessa hänseenden, men att de heller inte ska ges status av mål i varje enskilt fall. Målen är heller inte, vad vi har funnit, så preciserade att de entydigt går att knyta till strategisk, program- eller projektnivå. 

Eftersom vi inte har sett eller hört någon problematisering av de horisontella målen, ter det sig som en ofrånkomlig rekommendation göra så för att ge dem tydlig identitet och potentiellt öka deras styrverkan. 

3.8
Regionens roll

Regionens historiska, aktuella och framtida roll är en tematik som aktualiseras under praktisk taget alla samtal. Proklamationen ”kommunernas region” togs till intäkt för att regionledningen redan från början definierade sin roll visavi delregionerna som att framför allt ge stöd och service. I processens inledning förekom att några upplevde att regionen abdikerade från sitt ansvar för helheten. Så inte i dag, och från delregionerna applåderas regionens försiktiga hållning allmänt. 

Heterogeniteten är en ständigt återkommande aspekt i samtalen, och ett ofta använt argument för uppfattningen att långtgående delegation är nödvändig. 

Framställningen har redan givit åtskilliga prov på variation och spännvidd i ståndpunkter och synen på regionens roll utgör inget undantag. Vi har hört röster som talar för att den bör ta sig ett unikt uppdrag i att driva inte bara den regionövergripande analysen utan att även bistå delregionerna att djuploda analysen och formulera åtgärder. 

Några argumenterar för ännu lite högre styrambitioner. En mindre grupp uppgiftslämnare som nu arbetar med det praktiska genomförandet av tillväxtavtalen menar att regionen bör alternativt måste blanda sig i mer inför tillväxtprogrammen för att se till att partnerskapen inte reduceras till diskussionsklubbar; regionen bör ”äga” och driva processen och visa detta genom att ställa krav på resultat och utfärda nödvändiga anvisningar och regler. 

Några uppgiftslämnare vill för framtiden tilldela regionen en något tyngre roll, men regianvisningen ska i så fall vara ”snarare inviter än direktiv”. Regionen ska inte ta över beslut och endast i nödfall agera för att slita tvister. Det unika behov som några ser är av genuina ledare (inte chefer) och mer av koordinering (snarare än utredning och produktion av beslutsunderlag). 

En annan idé till hur sambanden kan stärkas och det kommunala engagemanget öka - utan att delregionernas rörelsefrihet inskränks - är att systemet med kontaktpolitiker och regionföreträdare kompletteras med att anställda i kommunerna engageras i projekt som omfattar hela eller större delar av regionen. 

Regionen märks i det operativa arbetet genom att vara företrätt i partnerskapen av både förtroendevalda och anställda. Regionala utvecklingsnämnden har utnämnt två politiker att delta i varje delregionalt partnerskap. Om dessa regionens ”kontaktpolitiker” sägs att deras medverkan är uppskattad även om de intar en låg profil och verkar angelägna om att inte sätta sin prägel på arbetet. Därigenom har de av och till kunnat fungera i en slags medlarroll.

Tjänstemännen i de delregionala partnerskapen har strävat efter att fungera som kontaktyta mellan nivåerna, och se till att beslutskriterier följs men till mindre del att påverka beslutsinnehållet. Man har hjälpt till att lotsa projekt genom beredningsarbetet men tonvikten har legat mer på att stödja än att kontrollera. 

Flera av dem som verkade på ”länsstyrelsetiden” vittnar om att arbetsformen tillväxtpartnerskap har bidragit till att vidga diskussionen, att aktörerna samverkar med och ger varandra stöd. I dag förekommer högre grad och annan art av samverkan mellan framför allt kommuner men även vissa andra offentliga aktörer. 

Detta förstärker intrycket av att regionens grundkaraktär av självstyrelseorgan ökar benägenheten att delegera, förankra och diskutera. För de regionala organen är det emellertid en ofrånkomlig uppgift att söka och finna balanspunkter mellan lokal förankring och lokalt handlingsutrymme å ena sidan och centralt motiverade krav och anvisningar å den andra. Intervjuerna ger vidhanden att regionen inte aktivt har sökt sådana punkter.

Aktörerna drar själva åt lite olika håll och de argument som framförts för återhållsamhet respektive ökade styrambitioner är alla giltiga och hållbara. Resultaten antyder att det är samverkansklimatet på lokal nivå som mer än något annat avgör partnerskapens bredd, arbetsformer och åtgärder. Samtidigt kan tillkortakommanden i fråga om uppföljning och utvärdering och nödvändigheten att utveckla lärande processer tolkas som tecken på behov av utvecklingsstöd från regionen. 

4
Analys & summering 

Efter att ha belyst flera aspekter av erfarenheterna från arbetet i de nio partnerskapen, är det dags att lyfta blicken och tydliggöra de grundläggande dragen hos skeendet.

En naturlig fråga att ställa är om det har varit mödan värt att arbeta tillväxtpartnerskapen, alltså hur utfallet förhåller sig till uppoffringarna. Det är nu inte denna utvärderingsuppgift att göra någon total bedömning. Fokus har legat på olika aspekter av genomförandet och det är vad som framkommit därom som nu ska summeras, ”vägas och mätas”. 

Resonemanget disponeras enligt den välkända SWOT-modellen. Vi gör det emellertid med en viss tänjning av begreppen. Så sorteras framgång in under ”styrkor” och tillkortakommanden tillsammans med ”svagheter”, möjligheter räknas som ”tillgångar” och utmaningar diskuteras sida vid sida med ”hot”. 

4.1
Styrkor & framgångsfaktorer

Aktörerna lyckades på kort tid formera sig i nio partnerskap, initiera processen, utforma handlingsprogram och teckna avtal. Även om grunden var lagd genom pågående analysprojekt och etablerad samverkan, klarade man av att på kort tid gjuta liv i en ny samverkansform.

Syftet med arbetsformen är att stärka dialogen, utveckla samsyn och få aktörerna att verka i samma riktning. Arbetet har burit frukt i betydelsen att man tillsammans har genomfört en ”skarp” övning i att analysera förutsättningar och behov, formulera åtgärder och konsertera ansträngningarna att genomföra dem. 

Utvecklingen av arbetsformen är enligt mångas omdömen den viktigaste framgången. Argumentet lyder att inga reella resultat på investeringar, sysselsättningen och bruttoregionprodukten kan uppnås om detta grundvillkor inte är uppfyllt. 

Processen kan tolkas i termer av solidaritet och kollektiv trygghet; mer erfarna kommuner har stöttat mindre avancerade och genom att samverka i större konstellationer har perspektivet vidgats och åtgärder har i högre utsträckning än tidigare kommit att avse större områden. 

Kommunerna har visat att man klarar de svårigheter självorganiseringen medför. Det kan också uppfattas som en styrka hos den regionala nivån att den har avstått från att i mer grundläggande mening försöka påverka arbetet inom delregionerna. 

Flera uppgiftslämnare betraktar kostnaden för att driva processen som en lärpeng, och menar att den är liten ställd i relation till framstegen när det gäller samarbetsklimatet och förmågan. 

Enligt några av våra uppgiftslämnare har de åtgärder partnerskapen beslutat om gjort lite nytta i sak, men någon samlad bedömning har ännu inte presenterats trots att planeringen för nästa fas redan har börjat. 

Regionen svarar också för en av de viktigare framgångsfaktorerna; de finansiella beslutsramarna utgör enda nettotillskottet av rörelsemedel till delregionerna och utan detta hade de delregionala partnerskapen ställts inför betydande svårigheter. 

4.2
Svagheter & tillkortakommanden

Även om helhetsintrycket av arbetet i partnerskapen är gott, har allt inte varit framgång. Protokollet belastas med några misslyckanden.

Det tyngst vägande misslyckandet är att ett stort antal deltagare lämnade processen under dialogfasen eller när den övergick i det operativa skedet. Vi har noterat ett brett och livligt deltagande i inledningen men att det därefter inträffade en näringslivets reträtt, regionala statliga aktörers oförmåga eller ointresse att hålla sig kvar i processen och den sociala ekonomins utanförskap. I praktiken kom nyckelaktören ”näringslivet” mer att bli en målgrupp än samverkanspartner. 

Även om förväntningarna inte preciserades på något håll, är det uppenbart att just företagens och företagarnas låga grad av medverkan är det allvarligaste tillkortakommandet. Bedömningsgrunden säger att det är mindre allvarligt att praktiskt taget hela den tredje sektorn har stått vid sidan av. Att kretsen av regionala statliga aktörer av skilda slag i allt väsentligt har stått vid sidan av processen är ett bakslag även om det ska kontoföras hos statsmakterna. Det är statsmakternas, framför allt regeringens, ansvar att skapa förutsättningar för att t.ex. Länsarbetsnämnden och universitet/högskolor ska kunna ingå i partnerskapen. I ett vidare perspektiv handlar det även om spelreglerna för centrala aktörer, t.ex. Nutek och Vinnova. 

Vår genomgång av styrdokumenten visar att förväntningarna från aktörerna var betydligt större än regeringens intention i fråga om statliga organs deltagande. Det hindrar givetvis inte att det av någon anledning skapades mycket stora förväntningar, som inte infriades och har lämnat en känsla av svek efter sig. 

Misslyckande eller inte, men en annan fråga som ligger under statsmakternas kontroll, är att utsikterna till ändring av regelverk inte medförde några sådana, och det har skapat frustration. 

Kommunerna har dominerat processen, och karaktären av kommunal verksamhet förklarar till dels varför näringslivet, företagen och företagare är underrepresenterade på alla nivåer. 

Motiven för näringslivets reträtt har belysts ganska utförligt men analysen är svag i meningen att uppgiftslämnarna har valts inom kretsen av engagerade företagare och näringslivsföreträdare. Det är därför inte helt klarlagt om tillväxtpartnerskapen upplevs som tillräckligt intressanta för näringslivet att engagera sig i. Och det har betydelse för bedömningen om anledningen är att företagen inte känner ansvar för regional tillväxtpolitik, att man inte nåtts av information, att de praktiska deltagandehindren är oöverstigliga eller att man inte finner åtgärderna allmänt sett väl avstämda eller ointressanta för den egna verksamheten. 

Statsmakterna förväntningar på tillväxtpartnerskapen som näringspolitisk arbetsform uttrycks i källskrifterna. Det fanns även ”motförhoppningar” från flera av partnerskapens deltagare, framför allt förväntningar på stöd i olika former. Samtalen har inte givit någon entydig bild av hur de, grundlösa visade det sig, förhoppningar om att partnerskapen tämligen fritt skulle kunna disponera det s.k. regionala tillväxtkapitalet uppkom, men villfarelsen har i alla händelser vållat stor skada. 

Med lite variation i språkbruk och skärpa i formuleringarna ger flertalet uppgiftslämnare uttryck för negativ kritik mot de statliga aktörerna – från näringsdepartementet till regionala statliga organ. Framför allt gäller besvikelsen statliga regionala aktörer som man menar inte deltog i den omfattning som hade ställts i utsikt: "Staten skapade förväntningar som man inte har kunnat leva upp till.” Den vanligaste förklaringen till att aktörer försvann är att det inte fanns några nämnvärda pengar att arbeta med; en informant säger med en tillspetsad formulering att ”när man såg vad regeringen avsåg med tillväxtkapitalet försvann intresset.” 

En annan svaghet är att vägen fram till beslut kan bli lång, eftersom de kommunala beslutsdeltagarna måste få konfirmerande beslut. Även förhållandevis små belopp kan bli föremål för föredragning och beslut. Ju större kretsen av samverkande parter då är, desto större blir risken att någon företrädare inte lyckas ”förankra” på hemmaplan och att projektet inte kan realiseras. 

Sättet att fördela resurserna kan också rymma en nackdel. Resultaten är tvetydiga då det sägs förekomma starka krav på ”rättvis” fördelning samtidigt som det talas om att processen har utvecklat insikten att tillväxt måste betraktas ur ett vidare perspektiv än kommunen eller företaget. Vi kan här endast betona att förment ”rättvisa” i fördelningen av små resurser kan utgöra hinder mot nödvändiga strategiska satsningar.

Inom regionen finns även exempel på organisations- och beslutsformer som mildrar några av problemen. I Västra Skaraborg är partnerskapet organiserat i en ideell förening som förvaltar anslag i form av finansiella ramar från kommunerna. Beslutsorganet har också infört beslutsregler för att motverka tendenser till kommunal egoism. Priset är emellertid att kretsen av deltagare blir snäv. 

Mångfalden av samarbetsorgan och –former gör det svårt för många aktörer att orientera sig och göra tillväxtpartnerskapen kända utanför den inre krets som är verksam i dag.

Våra samtal ger intryck av att huvudskälet är att det inte har bedrivits tillräckligt aktivt informationsarbete. En annan anledning antas vara att partnerskapen är svåra att ”greppa” för journalister. 

Frånvaro av en tydlig identitet kan värderas som ett misslyckande, men den relativa anonymiteten erbjuder också fördelar: möjligheten att verka utan att allt genomlyses av media uppfattas av flera som en tillgång, det tillåter partnerskapen att utveckla sina arbetsformer utan att känna tryck på snabba resultat. Om partnerskapen vill göra sig mer synliga måste de visa att de äger och vårdar processen.

För att komma vidare i utvecklingen av arbetsformen är det viktigt, kanske nödvändigt, att det blir tydligt vem som driver processen och att i första hand målgrupperna nås av relevant information.

Statsmakterna gav i grunddokumenten tydligt uttryck för önskan att processen skulle utformas så att den blir lärande. Det har den också blivit; aktörerna har, som beskrivits, lärt om villkoren för samverkan men det rör sig fortfarande om lärande av ”första ordningen” baserat på det praktiska arbetet. Inslaget av uppföljning och utvärdering är fortfarande blygsamt och detta slags information har ännu inte påverkat utformning av åtgärder, regler och rutiner, och vi har inte hört om något exempel på självkorrigering baserat på utvärderingsresultat. 

Att arbetet inte har medfört några påtagliga framsteg i fråga om jämställdhet och miljöhänsyn, behöver inte utgöra något misslyckande. Svagheten ligger snarare i att det inte är entydigt klarlagt om målen är mål eller restriktioner. Om de ska uppfattas som egentliga mål, är det oklart vilken karaktär de har och vilken eller vilka nivåer de gäller för; det spelar stor roll både för det praktiska arbetet och utvärderingen om de ska uppfattas som inriktningsmål på strategisk nivå eller ha samma status som direkt tillväxtinriktade mål på projektnivå. 

4.3
Tillgångar & möjligheter

”Bokslutet” efter första perioden med tillväxtpartnerskapen visar även en intressant och löftesrik tillgångssida. 

Samtidigt som flera uppgiftslämnare medger att det är lätt att hitta svagheter i konstruktionen och har svårt att tala om hur arbetet bör bedrivas, finns det en påtaglig beredskap att vilja ompröva och bryta upp strukturer. Vi ser flera tecken på vilja och beredskap att utveckla och förändra, men detta kräver att processen tillförs kunskap och energi. 

En tillgång som måste förvaltas är de etablerade och allmänt sett ganska väl fungerande samverkansformerna i gränsskiktet mellan offentligt och privat. Framgång i arbetet med de kommande tillväxtprogrammen ligger förmodligen i att man lyckas föra erfarenheterna vidare och samtidigt anpassa arenorna till delvis förändrade förutsättningar. Det har också varit mer en tillgång än en belastning att regionen har intagit en låg profil visavi delregionerna i fråga om programinnehåll, avtalskonstruktion, organisering och arbetssätt.

Det har sagts mycket om den gradvisa uttunningen av engagemanget, men det behöver inte uppfattas som ett i alla avseenden allvarligt problem. Om partnerskapet är stort är det närmast en förutsättning för det operativa arbetet att alla inte har ambitionen att delta även i detta. 

I stället för att finnas med på alla nivåer och i alla sammanhang och därmed riskera bli “gisslan“, kan näringslivsorganisationer utgöra remissinstans och även få (informell) initiativrätt. 

Vi ser en outnyttjad möjlighet i att differentiera näringslivets och andra aktörskategoriers deltagande utifrån nivå och uppgift. Arbetet berör tre nivåer – strategisk (regionövergripande), operativ (delregion) och projekt – och innefattar flera slags uppgifter – analys och programformulering, skapa finansiering, informera målgrupper, bereda och fatta beslut om projektstöd. Utan att ha någon uppfattning i sak om vilka som bör göra vad, ser vi en möjlighet att öka deltagandet genom att differentiera olika aktörers medverkan samtidigt som kravet på engagemang minskar.

Man måste lära sig arbeta över gränserna oavsett var de går, är en ofta återkommande tanke. Det finns också uttalat intresse för tematisk samverkan på projektnivå helt fritt inom hela Västra Götalandsregionen. Inget förbjuder detta men det finns heller inget som stimulerar, t.ex. ett ”inomreg-bidrag”. 

Potentialen är stor även i så måtto att flera av de aktörer som väntades delta fortfarande står utanför eller har intagit andra roller de tilltänkta. Vi tänker på högskolor/universitet, regionala statliga aktörer, delar av näringslivet, fackliga organisationer och den tredje sektorn. 

Ett viktigt skäl till det låga deltagandet från näringslivet har varit att kompetens- och kommunikationsfrågorna inte ingår i partnerskapens arbetsuppgifter. Inför tillväxtprogrammen vänds situationen i en tillgång och potentiell möjlighet när dessa frågor nu förs in i handlingen. 

4.4
Hot & utmaningar

I övergångsskedet mellan tillväxtavtal och tillväxtprogram ställs processen och aktörerna även inför en rad hot och utmaningar. Enligt utvärderingens bedömning finns det fler utmaningar i form av omständigheter aktörerna själva kan påverka än hot som ligger utanför deras kontroll. 

Inför tillväxtprogrammen belastas partnerskapen inte med risken av upptrissade förväntningar på nytillskott av pengar, och bilden av de regionala statliga aktörernas förutsättningar blir förhoppningsvis tydligare i de anvisningar som regeringen ska fastställa. Å andra sidan är det flera uppgiftslämnare inom alla kategorier som menar att de svikna förväntningarna kan göra det svårt att mobilisera en andra gång. 

Som vi har betonat var det meningen att näringslivets behov skulle stå i förgrunden och företagare eller deras företrädare delta aktivt i processen. Så kom inte riktigt att bli fallet. Den tydliga och starka kommunala dominansen utgör också ett kvardröjande hot som ställer tillväxtpartnerskapen inför en stor utmaning.

Alla behöver nu inte trugas för att stiga fram till bordet. Det finns stora grupper inom den s.k. sociala ekonomin som väntar otåligt på att få delta. Grunden är inte bara att systemet trots allt hanterar vissa resurser, utan också att tillväxtpartnerskapen uppfattas vara – eller åtminstone anses böra bli – ett öppet och demokratiskt forum med enda tillträdesvillkor att man har idéer att plädera för. 

Oavsett om breddningen sker som en följd av övertalning eller är frivillig, utgör den ett potentiellt hot. Risken är stor att det äger rum en uttunning i betydelsen beslutskapacitet om fler ska delta i diskussionen om ett odefinierat men knappast väsentligt större tillväxtkapital. Svårigheten blir inte mindre av att sambandet mellan deltagande i dialogen och finansiell medverkan måste lösas upp vid en breddning.  

Vi har visat att varken företag eller bygderörelser och högskolor/universitet deltar med resurser. I den mån man deltar bottnar intresset i viljan att bli projektägare. Breddning medför ur detta perspektiv förväntningar på aktörerna att de är beredda att dela med av ”sina” resurser till flera. 

Det har riktats kritik mot statsmakterna för bristande realism då man talar om att "näringslivets behov skall vara vägledande" samtidigt som man uttalar att partnerskapen bör breddas. Flera av uppgiftslämnarna anser dessa mål vara svåra – kanske omöjliga – att förena och man ser risk för att partnerskapen i sina försök att integrera alla intressen i processen riskerar stöta bort flera. 

Den interna diskussionen inom Svenskt Näringsliv om hur man ska ställa sig till tillväxtprogrammen resulterade hösten 2002 i beslut att inte delta. Vi uppfattar att ställningstagandet är principiellt, men att bredda partnerskapen riskerar att vissa former av näringslivsmedverkan minskar. Om deras medverkan inte differentieras, lär det kräva extraordinära insatser för att få företag att arbeta tillsammans med den sociala ekonomins företrädare. 

Även om avsnittet handlar om hot och utmaningar är det inte fel att här relatera uppfattningen att tillväxt inte är ett endimensionellt fenomen och att nästan bokstavligt talat alla sammanslutningar kan ha något att bidra med för att skapa det sociala kapital i vilket företagarandan kan hämta näring. Vår bedömning är att det emellertid kräver genomtänkt differentiering av uppgifter och deltagande. Det kan också visa sig svårt att betona tillväxtmål om man samtidigt vidgar kretsen till aktörer som har andra intressen och uppgifter än tillväxt. 

Förutsättningarna att klara av en breddning handlar också om vilka mandat företrädare får. Om utgångspunkten är att man ska bevaka olika intressen blir brett deltagande svårt att förena med fokusering, när det gäller åtgärder och projekt liksom att ta fasta på det gemensamma bästa för ett större område.

De äro legio som bedömer att risken är stor att partnerskapen riskerar komma tillbaka till fördelningsresonemang av traditionell karaktär, d.v.s. som lägger lika stor vikt vid “rättvisa“ som att det blir verksamma åtgärder som finansieras. 

Vi menar oss kunna dra den - förmodligen okontroversiella – slutsatsen att framgång för partnerskapen förutsätter tydlig identitet och hög legitimitet. Det ligger onekligen en utmaning i att tydliggöra partnerskapens respektive ”affärsidé” och vilka unika uppgifter man har,  d.v.s. som inte någon annan konstellation redan ägnar sig åt eller inte sköter bra nog. Samverkan mellan näringsliv och högskolor kan vara en sådan unik idé. 

En total bedömning av om tillväxtpartnerskap utgör ett fruktbart arbetssätt inom den regionala utvecklingspolitiken måste anlägga ett historiskt perspektiv. Vi menar att det ännu inte har visats vad partnerskapen kan åstadkomma i sina bästa stunder. Även om processen har pågått under fyra år, får arbetsformen ännu anses befinna sig i ett tidigt utvecklingasstadium. 

Många menar att mycket har hänt på kort tid men det är uppenbart att väl fungerande partnerskap måste skapas, de uppstår inte av sig själva. Vi har samtidigt sett att man kan få positiva effekter redan av att parterna möts och samtalar med varandra.

Vi har vant oss vid att svaren visar stor spännvidd. När det kommer till frågan om hur stor potential som finns i arbetsformen tillväxtpartnerskap har vi emellertid mötts av ”behärskad optimism”. Även om alla uppgiftslämnare noterar åtminstone partiella framsteg vad gäller samverkan, ger majoriteten uttryck för eftertänksam realism och svarar med omdömen att potentialen ”inte är särskilt stor” till ”njaä” eller ”jovars”.

Betydelsen av vad tillväxtpartnerskapen har uträttat fram till i dag visar sig kanske indirekt i faktum att dessa inte har ersatt någon del av den samlade strukturen. 

En vanlig bedömning är att man inte - åtminstone inte ännu - har uträttat så mycket som inte skulle ha genomförts via de fora och kanaler som redan fanns. Däremot har vi hört exempel på idéer som diskuterats länge men som inte har kunnat finansieras tidigare. 

Bilden är mångfacetterad och svårbedömd; flera uppgiftslämnare menar att man vid en samlad bedömning mycket väl kan komma fram till att det betytt mest för utvecklingen är de utvecklade inomregionala kommunikationerna. Om detta är sant, får det tolkas som ett hoppfullt tecken för det regionala partnerskapet då tillväxtprogrammen kommer att innefatta även detta område. 

Den verkliga nyttan med tillväxtpartnerskapen bedöms emellertid ligga i att de står för en potential. Några entusiaster som i tillväxtpartnerskapen ser grunden läggas för en ny period av ”rekordår” har vi inte kommit i kontakt med. Svaren passar förvisso med en förändringsstrategi som grundas på partiella reformer och gradvisa framsteg. Det finns å andra sidan inte heller några som ger distinkta uttryck för motsatsen, att partnerskapen är en låtsas-reform som inte kan leva längre än den tid det tar att genomskåda dess brist på innehåll och reell maktomfördelning. 

Det går inte att dra någon entydig slutsats utifrån den analys som gjorts men mycket talar för att inskolningen utgör en nödvändig förövning för att klara eventuellt större åtaganden under tillväxtprogrammen. 

Även om begreppet ”förändringsenergi” är svårt att definiera och operationalisera, fångar det upp en viktig egenskap hos en förändringsprocess. Om vi tillåts använda begreppet i abstrakt mening, menar vi att energikurvan har planat ut och att processen är i behov av tillskott. 

Med stöd i ”motivtexten” ovan vill i punktform anmäla några frågor som vi menar bör föras upp på dagordningen och bli föremål för diskussion och ställningstagande inför arbetet med tillväxtprogrammen. Vi gör det utifrån bedömningen att en viktig förutsättning för att processen ska få ny kraft är att vissa oklarheter undanröjs.

Urvalet är begränsat till aspekter som regionen själv kan påverka:

· Geografiska eller tematiska partnerskap - självorganisering eller anvisning?

· Deltagande – vilka ska inviteras och ska breddningen ske på samma sätt överallt eller differentierat?

· Arbets- och beslutsformer – ny neutral plattform eller reformering av de existerande?

· Ansvarsfördelning och eventuella åtgärder för att öka kännedom om tillväxtpartnerskapen och ”affärsidé”

· Avvägningen mellan mer selektiva företagsinriktade åtgärder och stöd till mobilisering av aktörer inom den tredje sektorn

· Vilket stöd delregionerna kan få i fråga om t.ex. analystekniker befintlig kunskap om åtgärders effekter.
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