REMISSVAR 1(5)

Datum Dnr
2016-10-04 2016/184
a . Ert datum Er ref
tillvaxtanalys 2016-06-30 Fi2016/02568/K
Finansdepartementet
Kommunenheten

103 33 STOCKHOLM

E-post: fi.registrator@regeringskansliet.se

Ang. Regional indelning — tre nya lan (SOU 2016:48)

Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvirderingar och analyser (Tillvéxtanalys) har anmodats
lamna synpunkter i rubricerat drende.

Sammanfattande och dvergripande synpunkter

Tillvaxtanalys delar uppfattningen att det behdvs en reformering av den regionala
indelningen i Sverige. For att den regionala nivén ska kunna vara en drivande aktor for
regional utveckling och tillvéxt s behdver regionerna ha en tillracklig storlek for att ge
kapacitet att driva utvecklingen, regionen behdver ocksa i sa hog utstrackning som mojligt
spegla de funktionella samband som finns inom dess omrade. Viktigast dr dock att
regionen har ett tydligt mandat och kompetens att rdda dver de frdgor som ar av betydelse
for den regionala utvecklingen. Slutligen behdver dven den infrastrukturella strukturen
spegla en ny regionindelning. Nuvarande brister i detta torde medfora behov av nya
investeringar.

Tillvéxtanalys delar i stort den analys som gors i1 betdnkandet men menar att kommittén i
vissa delar undviker att problematisera och lyfter fram en nagot férenklad bild av vilka
effekter en regionreform kan ge. Véra huvudinvindningar mot kommitténs analys och
forslag ér:

e For stor vikt laggs vid att skapa jimnstarka regioner och vikten av att spegla
funktionella samband for att regionen ska fylla sin funktion underskattas.
Regionbildningen riskerar ddrmed att bara bli en administrativ indelning som inte fullt
ut kan ta en ledande roll for regional utveckling.

o Tidsaspekten i att kunna genomfora ett ’snabbspar” for tre regioner till 2018
analyseras inte tillrackligt.

e Forutsittningarna for att kunna skapa fungerande strukturer for att f& den foreslagna
regionen ’Norrland” att fungera analyseras inte tillrackligt.

Nedan foljer mera utvecklade synpunkter som foljer beténkandets disposition:
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Kapitel 6 — Hur kan storre lan bidra till tillvéxt och utveckling?

I avsnittet fors ett resonemang om hur storre 1dn kan bidra till tillvdxt och utveckling.
Tillvaxtanalys instimmer i kommitténs grundldggande antagande att storre 14n kan skapa
bittre forutsdttningar for att utdva en reell regional planeringsmakt och ha organisatoriska
forutséttningar for att dverbrygga nationella sektors-politiska planeringsstupror pé ett sétt
som nuvarande regionala organisation inte har.

Sverige behover en starkare regional niva som béttre svarar mot de faktiska funktionella
geografier som samhéllsutvecklingen skapat och som ocksa har kapacitet och kompetens
att driva regionala utvecklings- och tillvaxtfragor. Vi ser ocksa att regionerna behdver ett
starkt mandat for att arbeta med dessa fragor och ser fram emot kommitténs slutbetéinkande
for ett utvecklat resonemang om hur mandatet kan stéirkas. Bade OECD', och
Tillvéixtanalys®, har pekat p4 utmaningar kopplade till den regionala nivans roll och
genomforandekapacitet inom den svenska utvecklingspolitiken.

Tillvaxtanalys har i samband med analyser kopplade till genomférandet av den svenska
regionala tillvaxtpolitiken bedomt att samspelet mellan den kommunala och regionala
nivan ar alltfor svagt utvecklad for att utvecklingspolitiken ska kunna formas och
genomforas pa ett tillrickligt effektivt sitt.” Tillvixtanalys menar dven att de minsta
kommunerna och regionerna ér alltfor sma for att ha realistiska forutséttningar att planera
och genomfora utvecklingspolitiken effektivt.

Att bilda storre regioner behdver dock ocksé problematiseras. Storre regioner skapar inte i
sig sjdlva tillvaxt och utveckling vilket betdnkandet i delar kan ge intryck av. Sma solitdra
lokala arbetsmarknader med délig tillgéinglighet blir inte storre eller far béttre tillgdnglighet
genom en regionreform. En regionreform kan déremot skapa forutséttningar for
kraftsamling och prioriteringar, men prioritering innebédr ocksa att omraden och geografier
kan fa mindre uppmérksamhet och satsningar darfor att dessa kraftsamlas ndgon annan
stans.

Avsnittet lyfter ocksa fragan om behovet av ett starkt regionalt ledarskap, vilket
Tillvaxtanalys starkt vill betona. Vi ser ocksa hdr en av de stora utmaningarna. Det finns en
pataglig risk att det tar tid att etablera ett politiskt fortroende i en helt ny geografi och vi
bedomer att det politiska ledarskapet dr vitalt for att kunna bygga de strukturer som behdvs
for att kunna ge en ny region rétt forutsattningar. Hér vilar ett stort ansvar pa de befintliga
regionala politiska férsamlingarna att kunna skapa fortroendefulla samarbeten. En regional
indelning som i1 hogre utstrickning genomfors utifran funktionella samband har storre
forutséttningar att badda for ett starkt regionalt ledarskap &n regioner som indelas efter
andra dvervédganden.

Vara iakttagelser pekar pé att det rader stora variationer mellan olika regioner inom
Sverige. I vissa regioner forefaller den regionala nivin vara en stark och legitim aktdr inom
utvecklingspolitiken. Det rader ett klart regionalt ledarskap med starka utvecklade
samarbeten med den kommunala nivan. I andra regioner har den regionala aktdren en
svagare stillning. Kommunerna har pé eget initiativ utvecklat samarbetskonstellationer
inom tillvaxt- och utvecklingsfragor som utgoér subgrupper inom regionen. Utbytet mellan

"'Se t ex OECD (2010) Territorial reviews: Sweden
* Se exempelvis Tillvixtanalys (2013) Samverkan inom ramen for flernivastyrning
3 .

Ibid.
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den regionala och kommunala nivan kan i dessa fall vara svagt eller outvecklat, med
malkonflikter, 1asningar och fragmentisering.

Sannolikt beror en del av dessa utmaningar pé olika forutsattningar, samt bristande
kapacitet och forméga hos vissa regioner. Men orsakerna kan ocksé bero pa faktorer som
mer &r relaterade till ett systemperspektiv. Kanske i form av risk for inbyggda
malkonflikter mellan den kommunala och regionala nivan, sérskilt vad géller regionala
utvecklingsfragor.

Kapitel 7 En andamalsenlig samhallsorganisation

Tillvdaxtanalys delar kommitténs bedomning att utvecklingen och férandringen av den
statliga forvaltningen har skapat en asymmetri och en fragmentisering som har varit till
nackdel for det regionala utvecklingsarbetet. Vi tillstyrker ddrmed ocksa att statliga
myndigheter bor ha en likartad regional struktur dér det inte &r uppenbart irrelevant.

Vi delar ocksa bedomningen att ldnsstyrelsens uppdrag att samordna staten regionalt bor
stiarkas och utvecklas. Lansstyrelsens roll har kraftigt férédndrats nér det regionala
utvecklingsansvaret har forts till landsting eller kommuner i samverkan. Rollen som
statens regionala foretrddare behdver dérfor reformeras och goras tydligare.

Kapitel 8 Utgangspunkter for indelning i nya lan

Kommittén har lagt en mycket stark tyngd pa att de nya regionerna ska vara sé jaimnstarka
som mdjligt. Denna aspekt ar forvisso betydelsefull men Tillvixtanalys menar att denna
prioritering riskerar att menligt g& ut over andra viktiga aspekter som vilka funktionella
geografier som finns och vilka samverkansmonster som finns idag inom andra omraden dn
hélso- och sjukvérden. Risken med detta r att man inte fullt utnyttjar den tillvaxt- och
utvecklingspotential som kan ligga i att forstirka de funktionella geografierna i region-
indelningen. En annan risk &r att man underskattar de potentiella problem som kan ligga i
att skapa for stora geografiska omraden som inte har samverkansstrukturer och
infrastruktur i tillrdcklig omfattning. Nya, riktade, infrastrukturinvesteringar kan givetvis
fordandra det senare, men en diskussion om detta saknas.

Formégan att klara sjukvérden &r en annan prioritet i forslaget. Det &r svart att skapa och
kanske inte heller nddvéndigt eller lampligt att skapa en organisationsstruktur som passar
for tvé sé olika fragor som sjukvard och regional utveckling. Det saknas dessutom i
betdnkandet eventuella alternativa 16sningar betrdffande ansvarsfordelning och
organisation av sjukvarden.

Tillvaxtanalys menar att ett funktionellt perspektiv bor ha foretrdde nér det géller
utgangspunkter for indelningen av ldn och landsting. Nar det géller avvégningar om
forutséttningar for att skapa likvdrdiga villkor mellan lénen och landstingen finns andra
instrument for att hantera detta.

Kapitel 10 Det kommunalekonomiska utjamningssystemet vid
landstingssammanslagningar

Tillvdaxtanalys delar inte utredningens uppfattning att ”glesbygdskomponenten” i
kostnadsutjimningen inte skulle behova uppdateras. Det leder till att landstingen inte kan
forutse vad det ekonomiska utfallet blir inom kostnadsutjdmningen. Det 4r troligt att det
blir en mérkbar differens mellan kommitténs schablonmissiga férslag och nya uppdaterade
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berdkningar av glesbygdskomponenten, givet att dagens berakningsprinciper fortsatt ska
vara giltiga.

Bakgrund

Det kommunalekonomiska utjimningssystemet ar ett mycket viktigt verktyg for att skapa
likvérdiga villkor for kommuner och landsting att bedriva verksamhet pé likvérdiga
villkor. Syftet med kostnadsutjamningen &r att kompensera for opaverkbara merkostnader
som uppstar pa grund av strukturella forhallanden. Den stérsta delen av merkostnaderna
berdknas efter kostnader per invanare, exempelvis genom matt pa vardtyngder och alder
for delmodeller for landstingen.

Systemet innehaller ocksé berdkningar av merkostnader som uppkommer pé grund av
geografiska forutsittningar och befolkningens bosattningsmonster, ofta kallat
”glesbygdstillagg”. Tillvaxtanalys har i samband med tidigare utredningar av
utjamningssystemet” utvecklat en berdkningsmodell for dessa merkostnader.

I en rad tidigare sammanhang har Tillvaxtanalys framfort synpunkter pa att det bor laggas
ett stdende forvaltnings- och utvecklingsuppdrag pé den delen som behandlar
glesbygdstilligg. Detta foreslas dven av den senaste utjimningskommittén.”

Det ar Statskontoret som har det 6vergripande ansvaret for uppfoljning av
utjamningssystemet. Ingen berdkning, uppfoljning, ajourhallning eller utveckling har skett
sedan den senaste 6versynen (SOU 2011:39) vad géller de delar som berdknar glesbygds-
tilligg. Regeringen har inte heller gett Tillvdxtanalys nagot uppdrag eller tilldelat
ekonomiska medel, som skulle mojliggora en 16pande forvaltning och utveckling for denna
del i utjamningssystemet. Nagon forvaltning eller utveckling har séledes inte skett i denna
del.

Som Tillvixtanalys ser det far detta till foljd att utjamningssystemet idag saknar foljsamhet
for merkostnader kopplade till fordndringar i boséttningsmdnster. Med andra ord svarar
systemet idag inte upp till de syften det har. Med Indelningskommitténs férslag kommer
denna brist att ytterligare forstirkas. Forutom att systemet inte formér att ta hansyn till
relativa forandringar i merkostnader, kommer allt storre svarigheter att uppsté i samband
med nya berékningar av kommande utredningar av utjgmningssystemet.

Vi kan forutse tre konsekvenser:

e Det gar inte att svara pa vilken effekt en ldnssammanslagning fir p4 komponenten gles
bebyggelsestruktur utan att goéra en ny berdkning. Det gér inte att sla ihop
berdkningarna for de i storregionens ingdende lén da hela den inre strukturen foréndras
vid en sammanslagning.

e Systemet formar inte hantera strukturella merkostnader. Trovérdighet och legitimitet
for systemet kommer att forsdmras i takt med att transparensen i berdkningarna
sjunker.

* Senast SOU 2011:39, Likvérdiga forutséttningar — 6versyn av den kommunala utjdmningen.
Betinkande av utjimningskommittén. 08.

> SOU 2011:39, Likvirdiga forutsittningar — dversyn av den kommunala utjimningen. Betéinkande
av utjagmningskommittén. 08. Sid. 246.
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Den fordelning som sker i komponenten gles bebyggelsestruktur formér inte spegla
dagens inre struktur i de nuvarande kommunerna och landstingen. Den berdkning som
ligger till grund for dagens fordelning ér gjord utifran den senaste 6versynen av
utjamningssystemet. Sedan dess har stora fordndringar skett i kommunernas och lénens
inre struktur.

Slutsatsen blir att systemets trovérdighet och legitimitet urgrops. Ju lédngre tid som gar utan
att en ny berdkning gors ju stérre kommer avvikelsen bli mellan framskriven och berdknad
fordelning.

Kapitel 9 och 11-13 De féreslagna ldnen

Tillvaxtanalys tar inte i sak stédllning till de féreslagna lanens utformning. Vi vill dock
poéngtera nagra delar dir vi uppfattar att kommittén i sin analys inte fullt ut fingar alla
problem:

Vi anser att for stor vikt 14ggs vid att regionerna ska vara jamnstarka. Detta gar menligt
ut over att regionen bor spegla de funktionella sambanden inom sitt omrade. Tydligast
blir detta i avgrédnsningen av den foreslagna Stockholmsregionen samt
Norrlandsregionen.

Den foreslagna Norrlandsregionen omfattar ett mycket stort omréde. Vi menar att
kommittén i sin analys inte tillrdckligt problematiserat de utmaningar som finns i att
bygga upp fungerande samverkansstrukturer, organisation och legitimitet i ett omrade
som idag har stora begrénsningar i den inomregionala tillgdngligheten. Det &r dven
rimligt att tinka sig att detta forslag innebér ett 6kat behov av investeringar i
infrastruktur for att skapa forutsittningar for en sammanhéngande region.

Tidsaspekten: En regionreform ar en omfattande fordndring som far stor betydelse pa
manga samhéllsomrdden. Att bygga nya strukturer och skapa legitimitet for en sa
omfattande fordndring tar tid. Vi ar tveksamma till att det ”snabbspar” som laggs for
de tre regioner i detta delbetdnkande ger forutséttningar for detta.

Beslut i detta drende har fattats av undertecknad. Foredragande har varit analytiker Ulf
Tynelius.

Jan Cedervérn
Vikarierande generaldirektor
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