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Forord

I Norden finns tre, till sin konstitutionella status och sina politiska institutioner, unika
territorier: Fardarna, Gronland och Aland. Dessa besitter ndgmligen - jamfért med den nordiska
"normalregionen™ - en avsevard inre sjalvstyrelse med egna parlament och
lagstiftningsbehdrighet. Med tanke pa den bitvis ratt sa intensiva policydebatten kring hur
ansvaret for en val fungerande tillvaxt- och innovationspolitik bor fordelas mellan den
centralstatliga och den regionala nivans aktcrer, sa ar det forvanande att erfarenheterna fran
den typ av kvalificerat eget ansvar som de tre autonomierna representerar i stort sett lyst med
sin franvaro i den nordiska diskussionen.

Under 2006 tog darfér Alands statistik- och utredningsbyrd (ASUB) i samarbete med det
nordiska forskningsinstitutet Nordregio initiativ till det forsta forskningsprojektet nagonsin
med syftet att i ett bredare nordiskt regionalpolitiskt sammanhang nyttiggora erfarenheterna
fran de tre nordiska autonomierna. Projektet foregicks av en pilotstudie av autonomiernas
konstitutionella status och hur deras sjalvbestaimmanderatt paverkat deras ekonomiska
utvecklingskapacitet. Forstudien finns publicerad i Nordregios WP-serie.!

Forskningsprojektets tematiska fokus ligger pa en jamfoérande analys av sambanden mellan
den form av mer langtgdende eget ansvar och ekonomisk utvecklingskapacitet och
innovationsférmaga som Fardarna, Gronland och Aland ar exempel pa. For att kunna
tydliggdra skillnader och likheter i forhallande till de mer "normala” nordiska regionerna har
inom projektet dven Bornholm studerats ndrmare. Valet av Bornholm styrdes framfor allt av
dess likhet med de tre autonomierna med avseende pa sin geografi och storlek. Resultaten
fran dessa fyra regionala fallstudier har publicerats av ASUB.?

| foreliggande slutrapport fran projektet lyfts viktiga lardomar fran de fyra fallstudierna fram
och omsitts ett antal principiellt hallna slutsatser och policyrekommendationer géllande den
regionala utvecklings- och innovationspolitiken. Syftet &r att bidra till den pagaende
diskussionen om den framtida utvecklingen av de nordiska landernas regionalpolitik och
framfor allt da de regionala och statliga aktorernas roll och policyansvar.

Rapporten tydliggor ocksa skillnaderna mellan det danska autonomiupplagget for Gronland
och Fardarna i forhallande till finlandsk-alandska sjalvstyrelsemodellen. Det som framfor allt

L WP 2006:1. Den finns &ven for nedladdning fran Nordregios hemsida (www.nordregio.se). Den &r &ven publicerad
som en ASUB-rapport (2005:6) och finns aven for nedladdning fran ASUBs hemsida (www.asub.ax).

? Rapporterna 2007:2, 2007:8, 2008:5 samt 2008:9. Samtliga dessa rapporter finns for nedladdning fran ASUBs
hemsida (www.asub.ax).
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skiljer de danska autonomierna fran den alandska &r det omfattande finansiella stodet fran den
danska staten i kombination med egen beskattningsratt och ett dven i 6vrigt betydligt mer
omfattande sjalvbestimmande &n vad som galler for Aland.

Projektet har finansierats med medel fran Nordiska Ministerradet samt genom att Nordregio
avsatt forskarresurser i form av Lisa Van Well for arbetet med framfor allt Bornholmsstudien,
men &ven med foreliggande slutrapport. Projektets dvergripande ledning har handhafts av
undertecknad som dven haft huvudansvaret for sammanstélining av forskningsprojektets
slutrapport. Till ASUB externt anknutna Agneta Karlsson, med bakgrund som ldrare och
forskare vid bl a handelshogskolan i Kopenhamn, Norwegian School of Business (BI) i Oslo
samt ekonomihdégskolan i Lund, har fungerat som projektets huvudsakliga forskarresurs.

Rapporten publiceras parallellt i Nordregios forskningsrapportserie och kommer ocksa att
finnas tillganglig fran detta instituts hemsida (www.nordregio.se).
Mariehamn i januari 2009

Bjarne Lindstrom
Direktor
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1 Sammanfattning med policyrekommendationer

Tredje generationens regionalpolitik och Nordens autonoma territorier

Det pagaende regionala och kommunala reformarbetet runt om i Norden har starka
kopplingar till synen péa de regionala aktdrernas roll i den regionala utvecklings- och
tillvaxtpolitiken. Dagens regionala politik har sina rotter i de statliga insatser som
lanserades under 1960- och 1970-talen i syfte att utjimna sysselsattning och valfard
mellan olika regioner med hjalp av ekonomisk planering och omfattande regionala
transfereringar. Den starka betoningen av utjdmning och statliga stod var karaktaristiskt
for denna den forsta generationens regionalpolitik. Den andra generationens politik,
som dominerade policytankandet fran borjan av 1990-talet och nagra ar in pa det nya
millenniet, vaxte fram i sparen pa den skarpta konkurrenssituation for Nordens
regionala produktionssystem som den allt mer langtgaende globaliseringen av ekonomi
och samhalle medférde. Regionen lyftes fram som den viktigaste policynivan for de
statliga (och EU-initierade) regionala utvecklingsinsatserna for att uppna givna mal om
konkurrenskraft och ekonomisk tillvaxt.

Utan att for den skull helt ha lamnat den forsta och andra generationens politik bakom
sig, verkar Norden nu vara pa vag i riktning mot vad som skulle kunna kallas den tredje
generationens regionala utvecklingspolitik. Utgangspunkten for policyfornyelsen &r en
starkare betoning av den individuella regionen och dess speciella forutsattningar och
tillvaxtpotential. Likriktade statliga losningar dar samma politik bedrivs pa enahanda
satt i samtliga regioner ifragasatts. Detta galler dven modellen for de regionala
aktorernas deltagande och ansvar i politiken. Man &r idag mera Gppen for att - inom
samma land - 6ppna upp for olika grader av eget policyansvar pa den regionala nivan i
syfte att battre anpassa insatserna till den enskilda regionens 6nskemal, forutsattningar
och formaga.

Syftet med denna rapport &ar att bidra med policyrelevant kunskap om vilken typ av
regionala institutioner och vilket regionalt ansvar i forhallande till den statliga nivans
aktorer som ger de basta forutsattningarna for en flexibel och framgangsrik framtida
regionpolitik i Norden. | rapporten diskuteras de institutionella arrangemang och
regionala ansvarsforhallanden som ger basta mojliga forutsattningar for en innovativ
social och ekonomisk utveckling.

Rapporten baseras pa resultaten fran ett forskningsprojekt som pa ett systematiskt satt
jamfort Nordens tre autonomier - Fardarna, Gronland och Aland - med avseende pa
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kopplingarna mellan deras grad av politiskt sjalvbestammande och deras ekonomiska
utvecklingskapacitet. Projektets mal har varit att nyttja de lardomar och slutsatser som
kan dras fran de i konstitutionellt avseende unika autonomierna for att kasta nytt ljus
over forhallandet mellan policyansvar, innovationsformaga och ekonomisk utveckling i
de mer "normala" nordiska regionerna. For att underlatta sadana slutsatser har inom
ramen for projektet aven genomforts en parallell fallstudie av Bornholm - en 6-region
som saknar en mer kvalificerad form av politisk autonomi - men som betraffande sitt
maritima lage, sin befolknings storlek och ekonomiska struktur ar nagorlunda jamforbar
med de tre autonomierna.®

Bland de fragestallningar som rapporten behandlar méarks relationen mellan langsiktigt
hallbar ekonomisk utveckling och innovationsférmaga samt kopplingen mellan regional
specialisering och ekonomisk diversifiering. Stor vikt laggs dven vid hur de regionala
aktorernas ansvar och beslutskapacitet paverkar sattet att hantera kriser - men ocksa att
utveckla den innovativa kapaciteten darmed ocksa férmagan att ta vara pa de
ekonomiska utvecklingsmojligheter som ges i en alltmer globaliserad vérld.

Ekonomisk kapacitet, karnkompetens och regionalt handlingsutrymme
Djupstudierna av Aland, Fardarna, Gronland och Bornholm baseras pa intervjuer med
politiskt, ekonomiskt och administrativt ansvariga aktorer pa respektive 6. Fokus har
legat pd Garnas ekonomiska kapacitet, har definierat som de regionala aktorernas
formaga till innovativt utnyttjande av tillgangliga resurser for att pa ett pro-aktivt satt
hantera de kriser som den ekonomiska strukturomvandlingen generar. Att cka vara
kunskaper om det komplexa forhallandet mellan ekonomisk kapacitet och regionalt
handlingsutrymme, mellan en regions unika ka&rnkompetens och dess institutionella
kapacitet, &r darmed rapportens centrala tema.

Fardarna och Gronland ar av rdvaruexport dominerade samhallen, med fisk, réakor och
fiskeriprodukter som sin specialitet. De ekonomiska resurserna varierar med
fangstvolymer, fiskekvoter och fiskbestandens biologiska fluktuationer, men
naturligtvis ocksa beroende pa internationell efterfragan, prishilden och den
internationella konkurrensen. Som for alla andra specialiserade exportekonomier kravs
stor flexibilitet och anpassningsformaga for att hantera de standiga ekonomiska
fluktuationerna och uppna en langsiktigt stabil utvecklingstrend. Den fardiska ekonomin
har, inte minst under de senaste 10-15 aren, uppvisar en betydande formaga till flexibel
anpassning. Gronland brottas daremot fortsattningsvis med de stora anpassningsproblem
som de standiga upp- och nedgangarna inom exportnaringen genererar.

% Alla fyra fallstudier (Karlsson 2007a,b & 2008 samt Van Well 2008) ar publicerade av ASUB och finns
tillgangliga for nedladdning fran institutets hemsida (www.asub.ax).
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Aland och Bornholm &r bada typiska serviceekonomier med en mer diversifierad
naringsstruktur. En viktig skillnad &r dock att Bornholm befinner sig i den
omstruktureringsprocess fran primarnaringarna till en mer modern serviceekonomi som
Aland genomgick redan p& 1950-talet. Till skillnad frén Bornholm har Aland sedan lang
tid tillbaka en framgangsrik tjansteexport i form av internationell sjofart med relaterade
kringnaringar. Som ersattning for sina tidigare sa framgangsrika men nu tillbakagaende
jordbruks- och fiskerinaringar soker Bornholm en ny ekonomisk identitet i den nya typ
av "upplevelseturismen" som idag haller pa att vaxa fram. Hur Bornholm klarar den har
utmaningen beror i hog grad pa hur de ansvariga nyckelaktorerna lyckas mobilisera sitt
samhélles underliggande utvecklingspotential. Har har Bornholm en del att lara fran
Alands framgangsrika stt att mobilisera sin ekonomiska och innovativa kapacitet for att
mota de strukturella utmaningar som genom aren drabbat 6ns maritima servicenaringar.

Vad som gor Aland och Féréarnas ekonomi mer kapabla &n Bornholms, ar deras lénga
historia av flexibel anpassning och framgangsrika utveckling av en starkt specialiserad
regional karnkompetens. Deras internationellt konkurrenskraftiga kunnande inom
fiskeri respektive maritim logistik &r grundade i djupa traditioner som i generationer
praglat de tva 6-samhéllena. Gronland har under senare tid blivit en internationellt sett
betydelsefull (rak-) fiskenation. Detta har dock hittills haft ett begrédnsat genomslag i
den gronlandska identiteten, och fiskenaringen har darfor annu inte utvecklas till den pa
djupet socialt forankrade karnkompetens som &r s karaktaristisk for de alandska och
fardiska ekonomierna. Genom sitt splittrade ekonomiska fokus med basen i tva
tillbakagaende naringar (lantbruk och fiskeri) och ett annu inte fullt utvecklad alternativ
inom den kvalificerade besoksnaringen, ar det inte latt for Bornholm att mota de krav pa
offensiv anpassningsférmaga som dagens globaliserade ekonomi stéller.

Det ser ut att finnas ett samband mellan de olika 6arnas innovativa formaga och det satt
pa vilket deras politiska institutioner och grad av eget ansvar etablerats och utvecklats.
Samtidigt som Aland har den langsta historien av framgangsrik ekonomisk utveckling,
besitter 6n ocksd den aldsta autonomin. Efter en uppslitande konflikt om Alands
statstillhorighet beslot salunda redan 1921 dévarande Nationernas Férbund att Aland
skulle erhalla politisk autonomi med kulturella och sprakliga garantier inom ramen for
republiken Finland. Faréarna fick sin autonomi fran den danska staten 1948 efter de ar
av separation mellan 6n och moderlandet som det andra varldskriget medforde.
Gronland erhéll sin autonoma status fran Danmark sa sent som 1979. Trots sitt stora
beroende av ekonomiska subsidier fran den danska staten har Gronland nyligen
erbjudits och, efter en radgivande folkomrostning, sagt ja till en betydligt mer
langtgaende autonomi - bl a innefattande suveranitet 6ver alla mineralrattigheter inom
det egna territoriet. Bornholm saknar den typ av politisk autonomi som de tre andra
Oarna besitter och kan darfor karaktariseras som en mera "normal” nordisk region.
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Genom den regionala reform som genomfordes i Danmark 2007 blev Bornholm ocksa
en del av den danska huvudstadsregionen. Trots detta har 6n andock fatt behalla en stor
del av det administrativa ansvaret for den egna utvecklingen.

Det komplexa férhallandet mellan sjalvbestammande och ekonomisk kapacitet

Det formella (eller de jure) handlingsutrymmet, sd som det tar sig uttryck i en regions
grad av autonomi, verkar salunda forbattra forutsattningarna for en mer utvecklad
ekonomisk kapacitet. Mycket talar for att dven det omvanda galler, alltsa att en stark
och valutvecklad ekonomi ger battre forutsattningar for ett kvalificerat regionalt
sjdlvbestammande. En viktig frdga &ar huruvida ett storre informellt (de facto)
handlingsutrymme, dvs den "tyngd" som regionens nyckelaktorer har i ett storre
policysammanhang, har samma positiva effekt. Sadana de facto-kapaciteter bygger pa
de regionala nyckelaktorernas erfarenheter och formaga till  strategiskt
natverksbyggande, men ocksa pa den statliga nivans attityder till och hantering av de
regionala aktorerna.

Formagan att anvanda och anpassa sin karnkompetens till standigt skiftande
ekonomiska forutsattningar ar &ven relaterad till den innovativa kapaciteten. De
studerade regionernas férmaga till innovativ fornyelse och utveckling handlar inte bara
om deras ekonomiska kompetens, utan ocksa om kvaliteten och omfattningen pa deras
ekonomiska natverk. Genom sina sjofarts- och fiskeriaktiviteter har Aland och Férdarna
sedan gammalt utvecklat omfattande internationella ndtverk som inte bara kunnat
utnyttjas for forsaljning och export utan ocksa for import av nya produktionsmetoder
och affarsidéer. For Gronlands del har den innovativa kapaciteten begransats av det
koloniala arvet och det extremt perifera laget. Idag ses férmagan till innovation och
ekonomisk fornyelse som en forutsattning for en fortsatt utveckling av autonomin och
ett minskat beroende av Danmark. Bornholm ar en 6 som ar férhallandevis lattillganglig
och darmed ocksa oppen for ett inflode av nya ekonomiska idéer och tankebanor. Men
bornholmarna &r samtidigt ocksa kanda som "traditionalister" med en livsstil som inte
alltid ar forenlig med ekonomisk fornyelse. Pa Bornholm saval som Gronland kan man
dock nu se sparen av en gradvis vaxande innovationsférmaga i form av kreativa
satsningar pa nya och mer kvalificerade former av turism.

En begrénsad institutionell kapacitet behdver inte alltid med nédvandighet innebéra en
svagare ekonomisk utvecklingskapacitet. Men samtidigt star det anda klart att ett alltfor
begrénsat eget handlingsutrymme - och dérmed ansvar - inte &r bra fér en regions
formaga till nytankande och offensiva satsningar. Det ar dock viktigt att har halla i
minnet att de politiskt ansvariga aktorerna - oavsett om de ar regionala eller nationella -
trots allt har en relativt begréansad roll i utvecklingen av en regional ekonomi som i
huvudsak ar beroende av privata initiativ och aktorer.

10



ASUB Rapport 2009:2 ﬁ!!!

En viktig slutsats fran projektet ar att en vél fungerande regional utvecklingspolitik sa
langt som mojligt bor anpassas till den berdrda regionens produktionsforutsattningar.
Rapporten visar ocksa att Fardarnas institutionella kapacitet och egna ansvar ar val i
nivi med den ekonomiska kapacitet som Ogruppen och dess innevanare besitter.
Mojligen har man till och med en nagot hogre grad av eget politiskt ansvar och
handlingsfrihet an vad som deras ekonomiska kapacitet som sadan skulle motivera.
Bornholms situation ar annorlunda. Har ligger saval det egna politiska ansvaret som
regionens ekonomiska kapacitet pa en vasentligt lagre niva. Men dven om ansvaret och
den egna ekonomiska férmagan salunda ser att matcha varandra relativt val, sa finns det
anda en del indikationer pa att den ekonomiska kapaciteten skulle lamna utrymme for
en nagot storre grad av eget handlingsutrymme - nagot som for 6vrigt sannolikt galler
for ratt manga regioner runt om i Norden. For Gronlands del géller narmast det
motsatta, alltsa att formella de jure-ansvaret ar betydligt mer omfattande &n vad den
ekonomiska kapacitetenmotiverar. Detta forsvarar ocksa den pagaende utvecklingen
mot en mer autonom stallning i forhallande till Danmark. Alands innovativa och
ekonomiska kapacitet ar hég, sannolikt hogre an ndgon av de andra hér studerade 6arna,
samtidigt som graden av autonomi ar lagre an vad som galler de andra tva nordiska
autonomierna. En central fragestallning ar darfor om den innovativa
utvecklingspotentialen i langden kan bibehallas och vidareutvecklas utan en
forstarkning av den alandska autonomins ekonomiska beslutskompetens.

Slutsatser och rekommendationer for den tredje generationens regionpolitik

Flera viktiga lardomar gallande utvecklingen av den framtida regionala politiken i
Norden kan dras utgdende fran projektets fyra fallstudier. Den mest grundldggande
lardomen &r att en fornyelse av den nordiska politiken forutsétter en 6kad medvetenhet
om det viktiga forhallandet mellan regionalt ansvar och ekonomisk utvecklingsformaga.

Aven om det finns ett behov av fordjupade studier av en bredare (och diarmed ocksa
mera representativ) uppsattning regionala ekonomier, sd kan redan nu flera viktiga
slutsatser dras betraffanden utformningen av den framtida regionalpolitiken i Norden. |
rapportens lyfts salunda framfor allt foljande tre centrala slutsatser fram:

e Man kan inte skilja det regionala handlingsutrymmet fran de ansvariga
aktorernas formaga att ta det ansvar som handlingsutrymmet ger. Det gar inte att
etablera en effektiv regional utvecklingspolitik om inte det handlingsutrymme
som ges pa den regionala nivan bars upp av tydliga och, framfor allt,
ansvarstagande aktérer. En framgangsrik politik forutsatter med andra ord vad
som skulle kunna betecknas som en god "matchning” mellan handlingsutrymme
och ansvar.

11
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De enskilda regionernas ekonomiska kapacitet ar av stor betydelse for saval
utformningen och omfattningen av det regionala handlingsutrymmet som for
vilka de mest lampliga policyaktorerna ar. En framgangsrik etablering av en ny
regional utvecklingspolitik forutsatter med andra ord en medveten anpassning av
savil politikens innehall som dess ansvariga aktorer till de berérda regionernas
ekonomiska forutsattningar och kapacitet.

De regionala nyckelaktérernas handlingsutrymme och ansvar bor relateras till
forekomsten av - eller bristen pa - en utvecklad ekonomisk kéarnkompetens.
Regionala produktionssystem som bygger pa olika typer av karnkompetenser
och kapaciteter, ger helt enkelt olika mojligheter till eget handlingsutrymme och
ansvar. Regioner med éver tiden demonstrerad stark kdrnkompetens bor i sa stor
utstrackning som mojligt fa axla ansvaret for sin egen utvecklingspolitik, medan
det omvénda géller for regioner med en obefintlig eller svagare och mer splittrad
karnkompetens.

For att sakra den fortsatta utvecklingen av en till de regionala forutsattningarna
"skraddarsydd” framtida tillvaxtpolitik kravs alltsa en delvis ny syn pa politikens
innehall, de signifikanta aktorerna samt ansvarsférdelningen dem emellan:

Det maste vara tydligt for alla inblandade vilka aktorer som bar ansvaret for
politiken. Diffusa partnerskap med 6verlappande arbetsuppgifter och ansvar bor
om mojligt undvikas. De ansvariga aktorerna maste ha de resurser och det
handlingsutrymme som kravs for att 6ver tiden utforma, folja upp och uthalligt
genomfora en regionalt anpassad utvecklingspolitik.

En anpassning av politiken till de enskilda regionernas ekonomiska kapacitet
och utvecklingsférmaga forutsatter att man ar beredd att 6ppna upp for en
utveckling dar olika regioner har varierande grad av eget politiskt ansvar, alltsa
den typ av asymmetriska regionala regimer som forekommer i flera EU-lander
men som hittills - med undantag for viss forsoksverksamhet samt de tre
autonomierna - varit sa frammande for den nordiska politiken. Det har betyder
att fordelningen av ansvaret mellan statliga, regionala och lokala aktorer maste
fa kunna variera fran region till region.

Det ar de regionala produktionssystemens inre kvaliteter snarare &n deras
geografi och storlek som maste vara politikens innehdllsliga fokus. En
regionreform som ger stérre regioner leder inte nddvandigtvis till okad
ekonomisk tillvaxt. For detta kravs ocksa en val fungerande regional ekonomi
med goda utvecklingsforutsattningar.
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Aven om lardomarna i denna studie bygger pa erfarenheter fran fyra geografiskt perifera
o-regioner, varav tre dartill besitter en for nordiska férhallanden onormalt hog grad av
politisk autonomi, sa saknar de inte betydelse for den bredare nordiska diskussionen om
utformningen av framtidens regionalpolitik. Projektet visar att dven i mycket sma och
perifera regioner ar en stark och innovativ ekonomisk utveckling fullt méjlig - och att
detta underlattas av en politik som &r val anpassad till den enskilda regionens unika
behov och ekonomiska forutsattningar. En genomténkt fordelning av ansvaret mellan
olika aktorer och geografiska nivaer ar darfor en central del i utvecklingen av den
framtida - tredje generationens - nordiska regionpolitik.
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2 Executive Summary

The Nordic Autonomous Regions in a wider context

Processes of regional and/or municipal reform are ongoing in all of the Nordic
countries, bringing to the forefront the role of the regions and regional development
policy. In this context the Nordic countries appear to be heading in the direction of what
could be called the third generation of regional policy. This third generation builds on
the legacy of the first generation of regional policy in the 1960s and 70s, which aimed
to create similar economic development across national territory through national
economic planning and generous state subsidies. The second generation of regional
policy which characterised the 1990s and beginning of the millennium was a response
to the tougher competition from other global actors as a result of globalisation
processes. In this era regions were (and still are) spotlighted as the appropriate level for
achieving growth, employment and competitiveness in line with European Union goals,
by their own efforts in addition to state transfers.

The point of departure of the third generation of regional policy is the individual
growth potential and the preconditions of each region. “One-size-fits all” solutions
mandated from central level are no longer sufficient to fruitfully tap the unique growth
potential of each region, given the variation of regional production systems, knowledge
bases and cultures within a country. But the Nordic regions still have little experience
of a differentiated base for regional policy renewal. The verdict is still out as well on the
appropriate division of responsibilities between state, regional and local actors in
regional policy.

The aim of this report is to contribute to with policy relevant knowledge to the ongoing
discussions in the Nordic countries concerning which type of regional institutions and
divisions of responsibilities provide the appropriate conditions for successful regional
development policy. In doing so the report discusses which types of institutional
arrangements give the best possibilities for innovative social and economic processes of
development. This report is based on the conclusions of a research programme which
has systematically compared the three Nordic autonomous regions — Aland, the Faroe
Islands and Greenland — in terms of how the large degree of autonomy that they enjoy
has influenced their economic development and innovative capacity®. The goal of this

* All four case studies (including Bornholm as a control case), Karlsson 2007a, b 2008 and Van Well 2008, are
published by ASUB (R 2007:2, R 2007:8, R 2008:5 and R 2008:9) They are available for downloading from
ASUB’s home page: www.asub.ax.
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report is to “transpose” the lessons learned from the study of the autonomous regions to
the more “normal” regions in the Nordic countries. To facilitate this, the programme has
also included a case study of Bornholm, which while not autonomous, is an island
region of similar size, population and economic structure to the autonomous regions.

The questions addressed in the report include characterising the relationship between
long-term economic development and innovative capacity, the linkage between regional
specialisation and economic diversification and how a region’s responsibility can affect
how the region responds to economic crises. The report also asks what the relationship
is between long-term economic development and innovative capacity. Which elements
in a region’s “institutional capacity” are most important for nurturing this relationship?

Framework of analysis: Economic capacity, core competency and regional “room
for manoeuvre”

The in-depth case studies of Aland (FI), the Faroe Islands (DK), Greenland (DK) and
Bornholm (DK) were based on extensive interviews with significant political, economic
and administrative actors on each island. The central question studied was the degree of
regional economic capacity, or how the significant actors in a region utilise existing
resources in an innovative manner in order to proactively deal with the challenges and
crises, possibilities and opportunities of structural change. Understanding the
relationship between economic capacity and regional “room for manoeuvre” or
institutional capacity and core competency in the Nordic autonomous regions is a main
theme of the report.

The Faroe Islands and Greenland are export-dominated societies, specialised in fishery
products. Thus their economic output varies according to catch volumes, quotas and the
size of the fish populations, as well factors such as global market prices and
international competition. Within any specialised economy, it is necessary that there is a
significant degree of flexibility so that a somewhat stable development trend can be
realised. The Faroe Islands have been quite successful in achieving flexibility of the
system while Greenland’s economy is more vulnerable to smaller economic peaks and
dips.

Aland and Bornholm are both typical service economies with a more diversified
economic structure. But Bornholm is now in a process of structural change comparable
to that which Aland experienced in the 1950s. The shipping industry has remained the
pivotal point in Aland’s development although it has been successfully diversified and
strengthened over time. Bornholm is now seeking a new economic identity in the
experience economy as the agricultural and especially the fishing/fish packing industries
are in the process of decline. How Bornholm addresses this challenge will largely
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depend on how regional actors are mobilised to unlock the underlying innovative
potential in the society. In this respect, Bornholm can learn from the success that Aland
has made in harnessing economic and innovative capacity to deal with the changing
structure of the main economic base.

What makes Aland and the Faroe Islands more distinct in economic terms, compared to
Greenland and Bornholm is their longer history of flexible economic competence. This
sustained economic “dexterity” serves as a cornerstone for economic core competency.
This is an internationally competitive competency, grounded on the socioeconomic
histories of the regions. Aland has a strong core competency in the shipping industry,
while the Faroe Islands has a core competency in the fishery industry. Greenland has
become a leading actor with a in the fishing industry, but has yet really adopted the
industry as core for identity building. On Bornholm the core competency is split
between the fishing and agricultural industries, and this dichotomy makes it more
difficult (but not impossible) to adapt flexibly to new economic conditions.

The patterns of economic and innovative capacity appear to mirror historic processes of
institutional responsibility. While Aland has had a longer history of successful
adaptation of its economic base and strength of a core capacity, it is also the Nordic
region that has the longest history of political autonomy. As a result of a difficult
conflict regarding Aland's national identity, the League of Nations granted Aland
political autonomy in 1921 with cultural and language guarantees from the republic of
Finland. The Faroe Islands has enjoyed autonomous benefits since 1948, after being
distanced from the German-occupied Denmark in WWII. Greenland became
autonomous from Denmark in 1979. Although it is still dependent on yearly regional
transfers from Denmark, Greenland has recently voted in an referendum for
significantly increased autonomy, with among other things, sovereignty over all mineral
resources within its territory. Bornholm is a “normal” Danish region, and since the
regional reform of 2007 has been part of the Hovedstad region. Yet the island retains a
degree of special responsibility for its own regional development.

Characterising the relationship between regional autonomy and economic capacity
The formal (or de jure) political room for manoeuvre as seen in the degree of autonomy
of a region does seem to facilitate greater economic capacity for a region. Although the
opposite is also the case: greater economic capacity of a region can be a precondition
for increased regional autonomy. They question is if more informal room for manoeuvre
(or de facto) competencies also have the same effect. De facto competencies are steeped
in the knowledge and experience competencies of the regional actors, their strategic
contact or relational networks and in the capacity to mobilise social as well as financial
resources.
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The ability to use a core capacity to adapt to changing circumstances is also related to a
degree of innovative capacity. The innovative capacity of the studied regions takes form
in not only knowledge and skills base, but also through international contacts and
creative networks. Aland and the Faroe Islands have been able to fruitfully utilise these
contacts and networks their economic development, due to the externally-focused nature
of the shipping and fishery industries, which has historically led to not only the export
of products, but the import of new ideas and innovative methods. On Greenland
innovative capacity was previously limited by colonialism and the peripheral situation
of the region, but in recent years this capacity is increasingly being seen as a
precondition for further autonomy from Denmark. Bornholm is an open and accessible
island and so the flow of innovative ideas and methods has a specific pathway to follow.
But Bornholm residents also value the more traditional and laid back lifestyle that can
be had on the island, and thus as a region, Bornholm is somewhat conflicted over the
degree of development that is desired. On both Bornholm and Greenland, however, one
can see the seeds of innovative capacity and entrepreneurship being sown in the tourism
and experience industries. This is based on realising the potential of human and social
capital in both top-down measures from the central government and bottom-up efforts
from municipalities and firms.

Limited political and institutional room for manoeuvre does not, however, necessarily
imply a decreased capacity for development of a successful regional economy. On the
other hand, if a region is too limited in what it is able to do, this could suppress further
development and diversification of a current degree of economic capacity. More
importantly, politics and policy can only play a delimited role in contributing to
economic development and this role will vary according to the specific socioeconomic
context in which the region operates. Regional economic development in the Nordic
countries occurs as the result of partnership between public and private interests.

Thus regional policy should, as far as possible, be adapted to the individual conditions
of each regional production system. It follows then that there should be a good degree
of “matching” between political responsibility and economic capacity. This study finds
that the regional room for manoeuvre or institutional capacity in the Faroe Islands more
or less mirrors the degree of economic capacity. The Faroe Islands have a slightly larger
degree of both de jure and de facto capacity, to which the economic capacity nearly
matches. The opposite situation is found on Bornholm where both regional institutional
capacity and economic capacity are limited. Bornholm seems to exhibit a slightly
greater degree of economic capacity than the institutional capacity would predict,
although the match is very close. This situation would probably characterise many of
the normal regions in the Nordic countries. Greenland, on the other had has wide
regional autonomy, but not the corresponding economic capacity. If this situation
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continues it may hinder further efforts towards Greenland’s independence from
Denmark. On Aland economic and innovative capacity are high while the political room
for manoeuvre is in relative terms, lower. The question now is if such capacity can be
maintained in the future without further strengthening institutional autonomy organs. In
the end, it is important that the relationship between political institutional capacity and
economic capacity is mutual.

Policy recommendations for the Third Generation of Nordic regional policy

The *“lessons” learned from the autonomous regions suggest several policy
implications/recommendations in considering future regional developments of the
Nordic countries. As the Nordic regions head into the third generation of regional policy
there will be a need to tailor regional institutional configurations to the particular
situations of the regions.

This report contributes to outlining the relationship between what a region can do on its
own on terms of institutional capacity, and how economically it is, by looking at the
most “extreme” cases of political competency (or autonomy) in the Nordic countries.
There is still a need for further empirically grounded analyses on the subject in other
types of regions. Nevertheless, several conclusions coming from the studies can be
illuminated:

e It is not possible to establish an effective regional development policy if the
institutional capacity given at regional level cannot be supported by clear and
responsible roles for the significant actors involved. A successful policy must be
characterised by a good match between regional “room for manoeuvre”,
institutions and actor responsibilities.

e The sustainable economic capacity of a region is significant for both the
development and moulding of regional “room for manoeuvre”. Any new
regional policy configurations, be they managed by top-down or bottom-up
processes, must be in tune with the specific regional economic conditions and
human and social capacities of the region.

e The regional room for manoeuvre and lack of core competency can hinder
regional actors from attaining economic development. Regional production
systems that are built on core competencies provide various types of possibilities
for institutional capacity and responsibility. Thus the old Nordic tradition of
“one-size-fits-all” regional policy is outdated for the varied role and
responsibilities that regions incur due to globalisation.
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In order to ensure the continuous development of “tailor made” solutions to regional
development and growth policy, there is thus a need to take a fresh look at the substance
of policy, the significant actors involved and the division of responsibilities between
them:

e |t should be clear for all involved which actors are responsible for regional
policy. Ideally, diffuse partnerships with overlapping responsibilities should be
avoided. The responsible actors must have the resources and the room for
manoeuvre that is needed to form, implement and sustain a regionally-adapted
development policy.

e Adapting policies to each region’s economic capacity and development potential
presupposes openness for a development where different regions have a varying
degree of political responsibility. Here we are talking about a type of
asymmetrical regional regime-building that is found in several EU Member
States, but which thus far, with the exception of a few trial regions and the
autonomous regions, is uncommon in Nordic politics. The division of
responsibilities between central, regional and local actors must be allowed to
vary from region to region.

e Itis the internal quality of regional production systems, rather than their size and
location which should be the political focus. A regional reform that leads to
larger regions does not necessarily mean increased economic growth. A well-
functioning regional economy with good development potential is what is
needed for this growth, regardless of size or location.

Although the lessons learned from this study are drawn from peripheral island regions
with a (for the Nordic countries) large degree of autonomy they are not without
relevance for other more “normal” Nordic regions. The case studies show that in even
very peripheral regions strong traditions of economic development are possible, even as
regions undergo structural change of their economic bases. Sustainable growth demands
that policies and regional constellations should be differentiated and adapted to each
region’s unique needs. The division of responsibilities between central, regional, and
local actors can vary from region to region, even within a country. This will be the
dynamic element of a third generation of Nordic regional policy.
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3 Regionalt och statligt ansvar i politiken

Diskussionen kring de nordiska landernas forutsattningar att méta och hantera - men
helst ocksa kunna dra ekonomisk nytta av - var tids "globaliseringsutmaningar", har satt
nytt sokarljus p& vad som brukar kallas den "nordiska samhallsmodellen".> Debatten
har framst handlat om majligheterna att med bibehéllen internationell konkurrenskraft
klara av de manga skattefinansierade ataganden som &ar s karaktaristiska for den
nordiska modellen: omfattande sociala transfereringar och offentligt service (inte minst
till de &ldre befolkningsgrupperna), stora offentliga investeringar i barnomsorg,
utbildning och forskning samt en aktiv statlig arbetsmarknadspolitik (Andersen et al
2007). Enligt manga iakttagare kommer den globalt allt mer integrerade ekonomins
vaxande arbetskraftsrorlighet och skarpta konkurrens att leda till vaxande svarigheter
for de nordiska landerna att uppratthalla och utveckla den skattebas som deras
samhallsmodell kraver. Hartill kommer sa den demografiska trenden mot storre grupper
alderspensionarer i kombination med langre studietider bland de unga, nagot som - allt
annat lika - leder till en relativt sett allt mindre grupp yrkesaktiva skattebetalare.’

De forslag till 16sningar som forts fram av politiker och forskare har i huvudsak varit
inriktade pa reformer av den ekonomiska och sociala politikens institutioner - fran
flexiblare pensionsaldrar, privatisering av offentlig service och en mer "arbetsinriktad"
arbetsmarknadspolitik till en mer tillvéxt- och innovationsorienterad ekonomisk politik
(Andersson et al 2004, Andersen et al 2007). De anbefallda atgarderna har framfor allt
gallt den nationella politiken, men dven EU-nivan och den regionala nivan. Regionerna
och den regionala politikens roll har betonats i manga av de inlagg och forslag till
fornyelse av tillvaxt- och innovationspolitiken som ventilerats (Rodrigues-Pose & Gill
2004, NUTEK 2004, Lindstrém 2005, SOU 2007, Statskontoret 2007).

Det har har skapat ett samband mellan "globaliseringsdiskussionen" och fragan om
regionernas ansvar och politiska befogenheter. Sambandet mellan globaliseringens
foljder och politikens territoriella kopplingar &r i och for sig inget nytt, men har framst

® Som exempel kan har namnas det "globaliseringsinitiativ" som de nordiska statsministrarna inom ramen fér
det nordiska samarbetet enats kring. Se http://www.norden.org/topofeurope/Showlssue.asp?lang=en-
gh&issue=89#story1019. For en representativ forskarbaserad syn pa globaliseringstrycket mot den nordiska
modellen se Andersen et al (2007).

® Fér en analys av dessa demografiska trender och deras effekter pd Nordens regioner, se t ex Foss &
Juvkam (2005), Edvardsson et al (2007).
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handlat om ansvarsfordelningen mellan den nationella nivan och olika typer av
Overstatligt samarbete - inte minst inom ramen for EU. Globaliseringens konsekvenser
for konkurrenskraften, samhallsekonomin och den nordiska modellen har emellertid
aven aktualiserat behovet att inom ramen for en fornyad nationell tillvaxtpolitik
forutsattningslost prova regionernas och de regionala foretradarnas roll i politiken.’

Men diskussionen kring regionernas eget ansvar och roll i politiken har en betydligt
langre historia an den som knyter an till den idag sa aktuella
globaliseringsproblematiken?  De  regionala  institutionerna  samt  deras
handlingsutrymme och ansvar har diskuterats sa lange som regional politik i modern
form bedrivits. Och dven innan den moderna typen av regionalpolitik alls etablerats i
Norden, var regionernas ansvar och placering i den offentliga sektorns territoriella
organisation ofta en kanslig politisk debattfraga (Lindstrom 2005).

Diskussionen kring den regionala nivans roll &r alltsa inte enbart en foljd av olika
uppfattningar om hur en aktiv regional utvecklingspolitik bor utformas. Den handlar
aven om betydligt mer djupgaende vagval mellan olika satt att fordela den offentliga
makten inom ett givet territorium (Lindstréom 1996, 1997, Mgrk 2008). Den "regionala
fragan" har darfor - foga 6verraskande - av och till férekommit pa den politiska agendan
dven inom manga av de stater vilka som regel inte bedriver den typ av regionalpolitik
som vi ar vana vid i Norden (Hallin & Lindstrém 2000).

3.1 Ett unikt forskningsprojekt

| den har rapporten ar fokus satt pa den regionala nivans ansvar och roll inom ramen for
den idag aktuella tillvéxt- och innovationspolitiken i Norden. Syftet ar att starka
kunskapsunderlaget for den pagaende nordiska diskussionen kring vilken typ av
regionala institutioner, och darmed ocksa regionalt ansvar, som ger de bésta
forutsattningarna for en framgangsrik utvecklingspolitik. Rapporten handlar darmed
ytterst om vilken typ av institutionella miljoer som ger mest utrymme for de innovativa
sociala och ekonomiska processer vilka ar avgorande for den langsiktiga
utvecklingskraften i alla samhallen - pa nationell saval som regional och lokal niva.

Rapporten skall ses som ett forskningsbaserat inspel i diskussionen om de nordiska

" Ett exempel pa detta ar det Nordiska Ministerrddets nyligen fardigstéllda regionalpolitiska samarbetsprogram
vilket tar sin utgangspunkt i det forandringstryck mot den regionala politiken och dess aktérer som harrér fran
globaliseringen av ekonomin, de globala klimatforandringarna, véxande internationella arbetskraftsmobilitet
m.m. (NMR 2008).

® Den globala finanskris med &tfoljande kraftiga recession som under hésten 2008 drabbade varlden
understryker de mycket starka granséverskridande beroendeférhéllandena inom dagens ekonomi.
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regionernas mojligheter att bidra till politiken. Den behandlar ddremot inte den mer
generella problematiken géllande den politiska och administrativa maktférdelningen
mellan den statliga, regionala och kommunala nivan. De stora och svara fragorna kring
demokratisk forankring, olika typer av konstitutionella ldsningar, regionalism och
federalism vs. enhetsstat &r alltsé inte rapportens huvudarende.’

| rapporten redovisas de policyorienterade slutsatserna av ett, atminstone i ett nordiskt
regionalpolitiskt sammanhang, unikt forskningsprojekt. For forsta gangen nagonsin gors
namligen en systematiskt jamforande analys av Nordens tre sjalvstyrande omraden -
Farbarna, Gronland och Aland - med avseende p& hur dessa oars ratt omfattande
sjalvbestammande (inkl. egna parlament med exklusiv lagstiftningsratt géllande bl a
narings- och regionalpolitik) paverkat deras ekonomiska utvecklingskapacitet.® Fragan
stalls ocksd om de tre autonomiernas eget handlingsutrymme (och darmed ocksa
politiska ansvar) har ratt utformning och omfattning i forhallande till de forutsattningar
som deras respektive ekonomier ger.

Syftet ar att genom en jamforande analys av forhallandet mellan regionala institutioner
och ekonomisk formaga inte bara belysa utvecklingshinder och -mdjligheter hos de tre
studerade autonomierna, utan ocksa att dverfora viktiga lardomar och slutsatser till den
utvecklingspolitik som galler for de mer "normala™ nordiska regionerna. For att starka
underlaget for den hér typen av bredare slutsatser rérande de nordiska ldndernas
regionala utvecklings- och innovationspolitik, har dven en fallstudie av en med
avseende pa storlek och geografiskt lage nagorlunda jamforbar nordisk region utan den
sjalvstyrelse som géller for de tre autonomierna gjorts - namligen av Bornholm.**

I den jamforande analysen av de fyra specialstuderade regionerna och de mer generella
slutsatser om relationerna mellan den "institutionella miljon™ och regional utveckling
som kan dras harav, behandlas i rapporten bland annat féljande fragestallningar:

e Har regionalt ansvar och egna institutioner nagon pavisbar betydelse for
regionernas langsiktiga ekonomiska utveckling och innovativa kapacitet? Vilka

% Litteraturen kring de territoriella maktfordelningsfrigorna utgéende fran ett demokratiperspektiv ar
omfattande. For en auktoritativ genomgang av olika typer av territoriella maktfordelningsmodeller se Watts
(1996). For en mer nordiskt orienterad diskussion med kopplingar dven till den regionala utvecklingspolitiken,
se t ex SOU (1995), Larsson (2004) och Mydske (2006).

19 projektet féregicks av en pilotstudie av kopplingen mellan institutionell kapacitet, eget utvecklingsansvar
och de ekonomiska forutséattningarna inom dessa tre nordiska autonomier. Forstudien (Karlsson 2005/2006) &r
publicerad av Nordregio (WP 2006:1) och ASUB (R 2005:6). De finns aven tillgangliga for nedladdning pé
respektive instituts hemsida (www.nordregio.se och www.asub.ax)

! samtliga fyra fallstudier (Karlsson 2007a, b, 2008 och van Well 2008) ar publicerade av ASUB (R 2007:2, R
2007:8, R 2008:5 och R 2008:9). De finns tillgangliga for nedladdning frén ASUBs hemsida (www.asub.ax).
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element i regionernas "institutionella miljo" ar i sa fall de mest kritiska?

e Finns det en koppling mellan en hogt specialiserad regional ekonomi med god
forankring i den egna historien/kulturen och forutsattningarna for en langsiktigt
framgangsrik ekonomisk diversifiering?

e Hur paverkas hanteringen av ekonomiska kriser av graden av eget politiskt
ansvar och egna institutioner? Vad kan Nordens regioner ldra av sina autonoma
"systerregioner” nar det galler mobilisering kring och hanteringen av olika typer
av strukturella kriser?

3.2 Fyranordiska 6-ekonomier - likheter och olikheter

Innan vi fordjupar oss i den regionalpolitiska debatten och de forskningsstrategier och
metoder som kommit till anvandning i detta projekt, sa ar det pa sin plats med en
presentation av studiens fyra fallstudieregioner. Syftet ar att i komprimerad form lyfta
fram nagra viktiga likheter och skillnader i de fyra fallstudieregionernas ekonomiska
och institutionella forutsattningar. Till de mer ingaende komparativa analyserna
aterkommer vi langre fram i rapporten (kapitel 5-7).*

Det absolut viktigaste gemensamma sardraget ar att samtliga fyra regioner &r insuléra 6-
samhéllen med allt vad detta innebdr i form av logistiska och marknadsmassiga
begransningar, svarigheter att rekrytera arbetskraft och liknande - men ocksa i termer av
tata lokala nitverk och en egen identitet med betydande handlingspotential. Aven
storleksmassigt ar de fyra 6arna nagorlunda jamforbara med en befolkning som ligger i
intervallet fran strax under 30 000 (Aland) till drygt 50 000 personer (Gronland).*?

Trots detta finns det dnda vasentliga skillnader i deras ekonomiska och geografiska
forutsattningar. De tvd Ostersjo-darna Aland och Bornholm har sélunda ett ur
transportsynpunkt betydigt mer centralt lage &n de tva nordatlantiska 6arna Grénland
och Farodarna. De sistnamnda Garnas ekonomier ar ocksa beroende av exploateringen av
de resurser som de omgivande havsvidderna har att erbjuda. Det har har resulterat i
ekonomier som ar starkt beroende av tillgangen pa fisk samt de globala
konsumtionsmarknaderna for fiskprodukter. Over tiden stora fluktuationer i bada dessa
faktorer har lett till instabilitet och - sarskilt i Fardarnas fall - aterkommande
ekonomiska kriser. Samtidigt &r det anda sa att den fardiska ekonomin - i termer av
traditioner, kompetens och marknadskontakter - ar betydligt starkare &n det av offentligt

12 For en sammanstallning av jamforande basuppgifter om de fyra regionerna hanvisas till rapportens Appendix.
3 Se Appendix!
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stdd och svaga entreprendrstraditioner praglade Gronland. Den fardiska ekonomin har
ocksa visat sin inneboende styrka genom den snabba aterhamtningen fran den
djupgaende kris som man genomgick i borjan av 1990-talet. F6r Gronlands del &r det
stora problemet den svagt utvecklade privata sektorn och de svarigheter som detta
inneburit for maéjligheterna att utveckla en bredare och mer konkurrenskraftig ekonomi
som ar mindre beroende av offentliga subsidier.

Den relativa nérheten till storre fastlandsbaserade befolkningskoncentrationer i
kombination med Ostersjons mindre rika fiskeresurser, har gett andra ekonomiska
forutsattningar for Aland och Bornholm. Den bornholmska ekonomin har alltid haft ett
starkt inslag av jordbruk och livsmedelsproduktion - samtidigt som fisket ocksa gett sitt
bidrag till den regionala ekonomin. Den forsamrade tillgangen pa fisk i Ostersjon samt
de senaste decenniernas omstruktureringar inom jordbruks- och livsmedelssektorn har
darfor drabbat Bornholm hart. Ekonomin har stagnerat och befolkningsunderlaget
sviktar. Naringslivet forsoker med hittills blandade resultat omorientera sig mot besoks-
och servicenaringarna. Den negativa utvecklingen har lett till ett patagligt beroende av
offentligt stod och bidrag, inte bara fran den danska staten utan dven fran EU:s
strukturfonder.

Aland uppvisar ett jamfoért med samtliga 6vriga Oar ratt annorlunda ekonomiskt
utvecklingsmonster. Visserligen har utgangspunkten aven hér varit det insulara laget
och havet, men fér Aland del har detta lett till framvéxten av en ytterst framgangsrik
rederiverksamhet som idag, med relaterade kringnaringar, star for huvuddelen av den
alandska ekonomin. Fordelen med den alandska satsningen pa sjoburen transportlogistik
och service ar att efterfraigan ar jamnare och de utvecklingsbara produkterna och
marknadsnischerna betydligt fler &n vad som galler for en pa fiskerinaringen baserad
ekonomi. Den alandska ekonomin utmarks darfor av ett forhallandevis starkt
entreprendrskap och en rederisektor med - &dven internationellt sett - framskjutna
positioner inom sina marknadssegment. Det alandska naringslivet har under senare ar
aven diversifierats genom framgangsrika nyetableringar inom de landbaserade
servicenaringarna, och da inte minst IT-sektorn. De storsta problemen och utmaningarna
finns inom den alandska huvudnaringen. Rederisektorn méter idag allt starkare
konkurrens fran “lagprisaktorer” inom branschen samtidigt som de under tidigare
epoker sa aktiva nyetableringarna  inom  branschen - de alandska
entreprendrskapstraditionerna till trots - lyser med sin franvaro.

Nér det géller de fyra 6arnas konstitutionella status och ansvar for sin ekonomiska och
naringslivsmassiga utveckling gar den stora skiljelinjen mellan de tre autonomierna a
ena sidan och Bornholm & den andra sidan. Bortsett fran den ndgot mer ovanliga
statusen av att vara just en 0, & Bornholm en i nordiskt hanseende "normal region™ med
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den typ av mer begrénsat eget utvecklingsansvar som brukar gélla for de nordiska
regionerna. Faktum ar att Bornholms status som egen region i viss man kan ifragaséttas.
Sedan ar 2007 ingar én namligen som en del i den danska huvudstadsregionen. Pa grund
av sina speciella behov och sitt insuldra lage har dock Bornholm fatt bibehalla stora
delar av det ansvar for de lokala utvecklingsfragorna som normalt tillkommer de danska
regionerna.

Med de tre autonoma territorierna forhaller det sig annorlunda. De har namligen en
sérskild status utanfér de danska respektive finska statsstrukturerna. Det viktigaste
uttrycket fOr detta ar deras ratt att i egna direktvalda nationella parlament stifta lagar om
huvuddelen av det som brukar kallas deras inre angeldgenheter. Till dessa hor bl. a. den
nérings- och regionalpolitiska lagstiftningen. Orsaken till deras sarstatus skall inte
behandlas narmare har, men med litet olika betoning handlar det i samtliga tre fall om
betydande geografisk, spraklig och kulturell distans fran "moderlandet”. Den alandska
autonomin som ar aldst, inrattades som ett resultat av ett fér Finland tvingande beslut i
davarande Nationernas Forbund ar 1921, medan de tva danska autonomierna tillkom
1948 (Faroarna) respektive 1979 (Gronland) som en frivillig delegering av statlig makt
fran Danmarks sida. Det har betyder att den dlandska autonomin ur folkrattslig synpunkt
star sig betydligt starkare an vad som géller for Fardéarna och Gronland. Detta har dock
visat sig vara av mindre praktisk betydelse dd utvecklingen av de tva danska
autonomierna sedan deras tillkomst varit mycket snabb, och deras formella beslutsratt
idag med god marginal Gverstiger vad som mojliggors inom ramen for den alandska
sjalvstyrelsen. Den storsta skillnaden ar den ekonomiska lagstiftningen dar de tva
danska autonomierna fullt ut besitter en egen "statlig" beskattningsratt med allt vad
detta innebdr i ekonomisk-politiskt handlingsutrymme. | Alands fall saknas den rétten
och &r ersatt av en arlig 6verféring fran den finska staten som faststalls som en viss
andel av de totalt influtna statskatterna. Det har visat sig att denna dverféring med god
marginal tacks av de alandska skatteinbetalningarna, varfor sjalvstyrelsen inte innebar
nagon (netto-) utgift for den finska staten.

Den finansiella situationen &r annorlunda for de tva danska autonomierna. Forutom att
staten alltsa inte erhaller nagra skatteintakter fran dem, sa betalar den anda ut betydande
arliga "klumpsummor™ till sina tva sjalvstyrda omraden. Det direkta och indirekta
statliga bistandet till Grénland och Fardarna ligger darfor pa en helt annan niva an i det
alandska fallet. Det foreligger darmed en viktig skillnad mellan de beroendemdnster
som finns mellan den danska statsmakten och Far6arna/Gronland & den ena sidan och
den finska statsmakten och Aland & den andra sidan. | det forsta fallet &r beroendet i
huvudsak finansiellt - utan de danska statshidragen gar helt enkelt de tva
sjalvstyrelseforvaltningarna idag inte runt ekonomiskt. For Aland del &r beroendet i
forsta hand politiskt. Finsk statlig skattelagstiftning och i stort sett alla kringliggande
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ekonomisk-politiska regelverk ar tvingande &ven for Aland, ndgot som i realiteten gor
det mycket svart att fora en egen ekonomisk politik - dven betraffande den egna
huvudnéringen (dvs den maritima sektorn).

Noteras bor slutligen ocksa de fyra darnas olika relationer till den Europeiska Unionen.
Bornholm &r - via det danska medlemskapet i Unionen - fullt ut integrerat i EU.
Gronland och Fardarna, daremot, star helt utanfor - dock med sarskilda avtal rérande
frinandel med EU-omradet. Aland intar en mellanposition. Aland blev - efter en egen
folkomrostning - tillsammans med Finland medlem av Unionen, dock i enlighet med ett
sérskilt anslutningsprotokoll dar man erhdll vissa undantag framst rorande indirekta
skatter (tax-free ombordforsaljning), ratten att bedriva néring, markdgande och
medborgarskap.

3.3 Regionalt ansvar eller statlig kraftsamling?

Anda sedan regional- och distriktspolitiken pa allvar gjorde sitt intdg i Norden for tre till
fyra decennier sedan har debatten gatt hog om vilken typ av politik som skall till for att
de basta effekterna i termer av regional utveckling och ekonomisk tillvéaxt skall uppnas.
Diskussionen har periodvis varit minst sagt snarig (Mgnnesland 1997, SOU 2000,
Amdam & Bukve 2004, Lindstrom 2005). Den har fortfarande inte lett fram till ndgon
allmant omfattad enighet om vilken typ av politik som bor foras for att uppna de
regionala utvecklingsmal som samtliga nordiska lander, i varierande grad, sager sig
omfatta. Inte heller inom forskarvérlden finns det nagra entydiga eller oomstridda
slutsatser om vilken typ av offentliga insatser som ger de bésta regionala tillvéxt-
och/eller utjamningseffekterna (Lindstrom 2005).

Nagot forenklat kan man saga att debatten hela tiden rort sig i tva huvudspar - ett som
handlar om vilken typ av atgarder som leder till de 6nskade effekterna, och ett som
géller vilka institutioner och aktérer som &r bast lampade att ansvara for att genomféra
politiken. | det forsta fallet kan t ex diskussionen handla om olika typer av direkta eller
indirekta foretags- och sysselsattningsstod vs. mer infrastrukturellt inriktade insatser. |
det andra fallet har diskussionen framfor allt handlat om de lokala och regionala
foretradarnas ansvar for insatserna i den egna regionen vs. vikten av en landsomfattande
nationell styrning av politiken - och darmed ocksa i realiteten en statlig kontroll av
merparten av insatserna ute i regionerna.

Sjalvfallet hanger synen pa vad som &r den basta typen av policyinsatser nara samman
med synen pa ansvaret for - och kontrollen dver - den anbefallda politiken. Om man
forordar en politik med stor flexibilitet i syfte att pa basta satt anpassa de olika
insatserna till regionalt skiftande forutsattningar och behov, ligger det salunda néra till
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hands att argumentera for stérsta mojliga regionala ansvar. Om man istéllet betonar de
regionala insatsernas betydelse som en del i en nationell tillvéxt- och/eller territoriell
utjamningspolitik ligger det nérmare till hands att uppfatta staten som den viktigaste
aktoren.

Motsvarande diskussion finner man aven inom forskningen. Har knyter olikheterna i
synen pa lampliga medel och aktérer an till frdgan om de regionala
produktionssystemens roll i den bredare nationella och internationella ekonomin.
Forskare som ser ekonomisk utveckling och sociala omstruktureringar pa regional niva
som primart fororsakade av "tunga" omstruktureringsprocesser inom ekonomi och
politik pa nationell och internationell niva, tenderar salunda att fororda ett starkt statligt
ansvar och en mer generellt utformad regionalpolitik. Forskare som i hogre grad betonar
utvecklingens beroende av regionernas egna specifika egenskaper, sdsom t ex socialt
kapital, foretagartraditioner och innovativ formaga ar daremot mer bendgna att
argumentera for lokalt anpassade insatser och ett mer omfattande regionalt policyansvar
(Asheim 2004, Lindstrom 1997).

Aven om det finns en klar skillnad mellan dessa tvd huvudspar i forskningen och
fackdebatten kring den regionala utvecklingsproblematiken, sa skall detta inte
Overbetonas. Olika grader av Overlappningar mellan de policyrekommendationer som
foretradarna for de tva ansatserna brukar gora sig till talesman/-kvinnor for ar legio.
Flertalet av dem som argumenterar for att ett tydligare lokalt ansvar for den regionala
utvecklingspolitiken anser salunda att statsmakten dven fortsattningsvis har en viktig
roll att fylla, inte minst som sakrare av att insatserna uppfyller vissa legala och
ekonomiska minimikrav samt som bevakare av landsomfattande mal om territoriell
sammanhallning. Och de som argumenterar for att den regionala politiken i forsta hand
bor vara ett nationellt ansvarsomrade ar trots detta ofta 6ppna for ett utokat statligt
samarbete med lokala aktorer och organ pa den regionala nivan.

Att det finns ett behov av institutioner och ansvarsforhallanden som ger sa bra
forutsattningar som mojligt att hantera regionala utvecklingsfragor rader det alltsa ingen
oenighet om. Under senare ar har det darfér vaxt fram viss konsensus om att den
regionala politiken kraver flexibilitet och mojlighet att anpassa insatserna efter lokalt
skiftande behov och utvecklingsforutsattningar. Men nar det kommer till den svara
fragan om hur detta skall astadkommas upphor dock enigheten. Skiljelinjen i
diskussionen om den bésta utformningen av ansvaret for den regionala politiken handlar
aven har sist och slutligen om den grundldggande synen pa statens kontra de regionala
foretradarnas roll i politiken. I den nordiska debatten har darfor - foga dverraskande -
foljande tva huvudmodeller kommit att framsta som de mest aktuella.
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Den forsta gar ut pa att det ar statsmakten som genom en malinriktad regional
samordning av sin sektorspolitik (t ex FoU, utbildning, infrastruktursatsningar och
arbetsmarknadspolitik) skall lagga till ratta for en positiv tillvdxtdynamik ute i
regionerna. Modellen utgar alltsa fran att det &r staten som, genom sina egna regionalt
placerade aktorer (regionaliserad forvaltning och statliga organ med utvecklingsansvar),
ar bast lampad att astadkomma den "kraftsamling" pa regional niva som kravs for att
hantera de tillvaxtutmaningar som de nordiska regionerna i dag anses sta infor. Enligt
den andra huvudmodellen &r statens primara ansvarsomrade de regelverk och satsningar
som i stérsta mojliga man bor vara likadana éver hela landets territorium, medan
ansvaret for den till regionala och lokala forhallanden med nddvéandighet anpassade
utvecklingspolitiken i forsta hand bor ligga pa regionens egna myndigheter och politiskt
valda foretradare.

Utan att har ga narmare in pa detaljargumentationen for och emot (liksom majligheten
till olika varianter/kombinationer av) dessa tva policymodeller, kan vi alltsa konstatera
att saval den politiska som akademiska diskursen kring utformningen av framtidens
regionala politik for narvarande handlar om tva konkurrerande idealtyper: Regionalt
sjalvstyre kontra statlig regional kraftsamling (Rodrigues-Pose & Gill 2004, Selstad
2005 och Lindstrom 2005).

Mycket av oklarheterna och lasningarna i dagens diskussion om den regionala
utvecklings- och tillvéxtpolitiken - inte bara inom Norden utan dven inom EU i stort -
handlar i realiteten om olika syn pa vilken av dessa tva grundmodeller for
regionalpolitiskt ansvarstagande som pa sikt ger de basta resultaten: Regioner med
utokat sjalvbestammande, storre egna legala och finansiella resurser och darmed ocksa
okat ansvar for sin egen utveckling - eller en kraftfull, pa den regionala nivan samlad,
statlig aktor med fullt nationellt ansvarstagande for "sina" regioner?

| det verkliga livet ar den har skiljelinjen mellan regionalt och statligt ansvar inte alls sa
entydig och klar som ovanstaende diskussion ger vid handen. Som vi kommer att se
senare i denna rapport ar de tva grundmodellernas starka och svaga sidor i ratt hog grad
kopplade till de olika regionernas ekonomiska forutsattningar. Férutom att man i
praktiken kan tanka sig ett flertal olika - ofta mer eller mindre 6verlappande - varianter
av dessa tva modeller for fordelningen av statligt och regionalt utvecklingsansvar, sa ar
det alltsa inte alls sékert att samtliga regioner inom ett och samma land &r bast betjanta
av samma modell for fordelningen av ansvaret for politiken.
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3.4 Tva nyckelbegrepp: Ekonomisk kapacitet och regionalt
handlingsutrymme

Formagan att, pa ett innovativt satt, hantera regionala utmaningar likstélls i det féljande
med begreppet ekonomisk kapacitet (Baldacchino & Milne 2000). Detta ar det forsta av
de tva nyckelbegrepp som tillsammans utgor den analytiska karnan i denna rapport. En
god ekonomi med en hdg BNP per capita, snabb tillvaxt och lag arbetsloshet indikerar
en stark ekonomisk kapacitet, men skall dock inte likstallas med "kapaciteten” som
sadant. Mer centrala ar har de manga aktorer inom den offentliga sektorn och - framfor
allt - det privata naringslivet som genom sina aktiviteter i realiteten bar upp huvuddelen
av den regionala ekonomin. Den enskilda regionens ekonomiska kapacitet ar starkt
beroende av dessa aktorers handlingsutrymme, alltsd i vilken grad de har foérmaga,
kompetens och tillracklig beslutsratt for att pa ett langsiktigt hallbart satt utveckla och
fornya den egna regionens ekonomi.

Rapportens andra nyckelbegrepp blir darmed det regionala handlingsutrymmet. Det ar
viktigt att redan har klargora att detta inte bara handlar om de berorda aktdrernas
juridiskt-formella beslutsratt och darmed ocksa ansvar Gver den egna regionens
utveckling (alltsa graden av politisk autonomi), utan ocksa om deras demonstrerade
kompetens och formaga att pa ett innovativt satt kontinuerligt utveckla och starka den
egna ekonomin.

Sambandet mellan ekonomisk kapacitet och en mer eller mindre valutvecklat regional
handlingsformaga ar det centrala temat for denna rapport. Forhallandet mellan det
regionala handlingsutrymmet och den ekonomiska kapaciteten kan dock inte reduceras
till ndgot enkelt och entydig orsaksforhallande. | sjalva verket framstar det som
analytiskt svargripbart och dartill starkt beroende av den historiska, politiska och
ekonomiska kontext som varje regional ekonomi och dess aktorer ar inb&dddade i.

| det foljande redogors kortfattat for innehallet i och sambanden mellan ekonomisk
kapacitet och regionalt handlingsutrymme sdsom dessa begrepp anvands i denna
rapport. En utforligare och mer fordjupad bild av vad dessa tva centrala
analyskategorier star for och hur de anvants i forskningsprocessen lyfts darefter stegvis
fram i rapportens efterféljande kapitel.

Ekonomisk kapacitet, innovationsférmaga och karnkompetens
Utvecklingskapaciteten inom en regional ekonomi handlar ytterst om formagan hos de
centrala aktorerna att pa ett kompetent och innovativt satt utnyttja till buds staende
medel for att hantera de hot och kriser, men ocksa for att ta vara pa de nya ekonomiska
mojligheter, som globalisering och ekonomisk omstrukturering kontinuerligt ger
upphov till.
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Detta har tva viktiga implikationer. For det forsta understryks aktérernas strategiska
betydelse for den enskilda regionens ekonomiska kapacitet. Utan handlingskraftiga
aktorer, reduceras mojligheterna att hantera externa hot och mojligheter. Den aktiva och
skapande relationen mellan dessa nyckelaktorer och den enskilda regionens
utvecklingskapacitet har av Maskell et al (1998:10) preciserats pa foljande satt: "The
region /is not/ a container in which attractive location factors may happen to exist or
not, but rather as a created space, an arena for collective learning through intense
interaction between a broadly composed set of actors”. Regionen &r alltsa ett "aktivt
ekonomiskt rum" framvuxet ur en intensiv interaktion mellan en bred uppsattning av
olika intressenter och aktdrer: myndigheter, foretag och organisationer forsknings- och
utbildningsinstitutioner, branschorgan, finansinstitut m.m.**

For det andra sd knyts regionens ekonomiska kapacitet till aktorernas formaga till
nyskapande innovationer, kunnande och kompetens. Framgangsrika regionala aktorer
maste namligen besitta vad som inom den ekonomiska forskningen brukar benamnas
som "strategisk kompetens" (deWitt & Meyer 1998). Férmagan att pa ett framgangsrikt
satt anta utifrdin kommande utmaningar och skapa konkurrenskraftiga verksamheter
inom nya marknadsnischer pa ett satt som kontinuerligt utvecklar den ekonomiska
kapaciteten hanger alltsd nara samman med vad som skulle kunna kallas de regionala
nyckelaktorernas innovationsformaga och strategisk kompetens.

Ekonomiforskningens “strategiska kompetens™ motsvaras i denna studie av begreppet
karnkompetens. Med detta menas formagan att inom ett givet territorium pa ett
systematiskt satt over tiden mobilisera en (eller flera) kritiska resurs(er) for att i olika
sammanhang och inom olika verksamheter utveckla och bredda den egna ekonomin.
Forekomsten av en stark kdrnkompetens som kan utnyttjas for en fortlopande utveckling
och diversifiering av néringsliv och samhélle ar det som ger en region dess unika
ekonomiska karaktaristika - dess konkurrensfordel om man sa vill. Den regionala
karnkompetensen bérs upp och synliggors av de olika verksamheter och foretag som
den genom aren frambringat. Liksom nya grenar vaxer ut pa samma trad, férnyas och
forandras kontinuerligt sammanséttningen av ekonomi och féretagande. De nya
grenarna véxer dock inte fram oberoende av det rotsystem som levererar den
nodvandiga naringen till tradets fornyelse och tillvaxt. 1 denna liknelse fran naturens
varld representeras alltsa karnkompetensen av tradets livgivande rotsystem och den
ekonomiska kapaciteten av tradets mangforgrenade och standig vaxande krona.

“ For en mer uppdaterad nordisk genomgéng av aktérernas kritiska roll for den regionala utvecklingen, se
Aareszter (2006). DA regionen i denna rapport ibland behandlas som om den vore en "aktor" gérs detta av rent
framstallningstekniska orsaker och paverkar inte grundinstéllningen att det ar olika akt6rer inom regionen samt
samspelet mellan dessa (och omvarlden) som ligger bakom regionens faktiska utvecklingskapacitet.
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Den andra nyckelingrediensen i en framgangsrik regional ekonomi ar dess formaga till
fornyelse. Denna sa vasentliga del i en vl utvecklad ekonomisk kapacitet ar svarare att
avldsa och for den enskilda regionen faststdlla an forekomsten av en tydlig
karnkompetens. Den kan dock spdras i ett samhalles historiskt belagda formaga att
hantera olika krissituationer och astadkomma en fortlopande fornyelse av sin ekonomi
och sitt naringsliv. Med innovativ kapacitet avses sdledes den dokumenterade formagan
hos relevanta aktorer att pa ett kreativt satt med framgang mobilisera det kunnande och
de resurser som en dver lang tid ackumulerad karnkompetens erbjuder. Den innovativa
formagan ar darmed den strategiska resurs som "omvandlar" karnkompetensen till den
nodvéndiga fornyelse av regionens néringsliv och fdretagande som dagens och
morgondagens utmaningar kraver. For att annu en gang referera till metaforen fran
vaxtriket, sa skulle man alltsa kunna séga att en regions innovationsférmaga kan liknas
vid stammen i ett trad dar den mangforgrenade och kontinuerligt fornyade kronan
representerar regionens ekonomiska kapacitet och rotsystemet dess kdrnkompetens.

Ovanstaende kapacitetsbegrepp ar inte bara avsett att fanga en historisk, bakatblickande,
analys av de ekonomiska forhallandena inom en region. Det fyller &ven en
framatblickande, diagnostisk, funktion. Den ekonomiska kapaciteten innefattar
namligen ocksa ett betydande matt av beredskap infor framtiden. Den blir darmed ocksa
ett matt pa ett kollektivt samforstdnd om att rusta infor framtiden, om att inta en pro-
aktiv hallning for att skapa eller bevara den ekonomiska valfarden.

Regionalt handlingsutrymme

Som redan papekats tidigare i detta kapitel finns det ett ndra, men alls inte okomplicerat,
samband mellan en regions ekonomiska kapacitet och det handlingsutrymme som dess
aktorer besitter. Ett storre handlingsutrymme okar de regionala aktorernas mojligheter
att hantera ekonomiska kriser och ta vara pa de utvecklingsmojligheter som
forandringarna i omvarlden ger. Ett storre handlingsutrymme ger alltsa - allt annat lika -
Okad potential for ekonomisk tillvéaxt och utveckling.

Vad som komplicerar saken &r dock det faktum att aktdrernas handlingsutrymme
samtidigt ocksa i vissa avseenden &r starkt beroende av den i regionen befintliga
ekonomiska kapaciteten, alltsa ett rakt motsatt kausalforhallande. Sjélvfallet ar det ju sa
att en betydande ekonomisk kapacitet med starka innovativa inslag och god forankring i
en valutvecklad karnkompetens ger de regionala aktérerna ett helt annat
handlingsutrymme &n i en situation som karaktariseras av en svagt utvecklad ekonomi.
Det finns alltsa ett omsesidigt, sjalvforstarkande, forhallande mellan en regions
ekonomiska kapacitet och handlingsutrymmet for dess nyckelaktorer. En stark ekonomi
ger ett 6kat handlingsutrymme samtidigt som det vidgade handlingsutrymmet Okar
mojligheterna till viktiga ekonomiska initiativ och satsningar.
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Det dubbelriktade kausalférhallandet mellan aktérernas handlingsutrymme och den
ekonomiska kapaciteten géller framst vad som skulle kunna kallas deras de facto
handlingsutrymme. De facto handlingsutrymmet handlar om de regionala aktorernas
erfarenheter, kompetens, strategiska kontaktnat och finansiella kapacitet, kort sagt deras
samlade socioekonomiska utvecklingsresurser. Och, som vi sett ovan, hédnger den har
delen av handlingsutrymmet intimt samman med hur stark och vél utvecklad den egna
regionens ekonomi ar - dess ekonomiska kapacitet alltsa.

Men det finns ocksd en annan viktig sida hos det handlingsutrymme som star de
regionala aktdrerna till buds, ndmligen vad som skulle kunna kallas handlingsutrymmets
de jure innehall. Vi talar har om den i den berdrda statens konstitution, lagstiftning och
regelverk nedlagda ratten - eller avsaknaden av densamma - fOr behoriga
regionforetradare att fatta formellt bindande beslut av strategisk betydelse for
utvecklingen av den ekonomiska aktiviteten inom sitt eget territorium. Denna del av
handlingsutrymmet géller alltsa de regionala institutionernas formella beslutskapacitet
och darmed ocksa deras (politiska) ansvar for den ekonomiska och sociala utvecklingen
inom sitt eget territorium. Da den hér delen av handlingsutrymmet framst handlar om de
offentliga akttrernas grad av ansvar for olika typer av regleringar och skattefinansierade
insatser i syfte att exploatera och vidga den egna regionens ekonomiska potential, sa
kommer det i fortsattningen att bendmnas som (regionens) institutionella kapacitet.'

En region och dess centrala aktorers samlade handlingsutrymme har alltsa en de facto-
sida med starka kopplingar till vad som ovan definierats som dess ekonomiska
kapacitet, samt en de jure-sida som &r beroende av regionens konstitutionella stéllning.
Forhallandet mellan dessa tva sidor av handlingsutrymmet varierar avsevart beroende
den nationella kontexten och den specifika regionens historia, storlek och ekonomiska
forutsattningar. | stora och centralt beldgna regioner med val utvecklad ekonomisk
kapacitet (t ex de nordiska storstadsregionerna) ar salunda de facto-handlingsutrymmet
som regel betydligt storre &n det strikt formella de jure-utrymmet, medan de omvéanda
ofta galler betydligt mindre och mer perifera regioner med inre sjalvstyrelse (t ex de
autonoma regionerna inom Europa och Norden).

Den institutionella kapaciteten

Vad som gor den institutionella kapaciteten sérskilt intressant &r det faktum att den &r
den enda oberoende variabeln i de ovan diskuterade orsakssambanden mellan
aktorernas handlingsutrymme och en regions ekonomiska kapacitet. Alla andra
ingaende element i den komplexa "policyekvation" som en val utvecklad regional

15 Som bor ha framgétt tidigare i detta kapitel har den idag sa aktuella debatten om regionernas roll i och ansvar
for tillvaxt- och innovationspolitiken i de nordiska ladnderna, framst handlat om det regionala
handlingsutrymmets institutionella (de jure) forutsattningar.
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utvecklingspolitik maste ta hansyn till ar namligen omsesidigt beroende av varandra.
Som framgar av figur 1 nedan ar den enskilda regionens de jure handlingsutrymme,
alltsd dess institutionella kapacitet, daremot i allt vasentligt dikterat av (exogena)
politiska beslut p& nationell (ibland ocksa internationell) niva.*

Figur 1: Relationerna mellan ekonomisk kapacitet och regionalt handlingsutrymme

- -
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‘L e fastlagt pa den
. % nationella nivan
IF = Innovativ formaga DFH = De facto handlingsutrymme
KK = Karnkompetens DJH = De jure handlingsutrymme

Det faktum att den institutionella kapacitetens omfattning och utformning inte bara ar
av betydelse for regionernas ekonomiska utvecklingspotential, utan ocksa i allt
vasentligt styrd av politiska beslut och administrativa reformer, gér att ingen mer
genomgripande fornyelse av den nationella tillvéxt- och innovationspolitiken i langden
kan forbiga fragan om den regionala nivans roll och ansvar i den framtida politiken.
Det finns ocksa en ratt utbredd uppfattning bland de forskare som studerat regioner med
en mer omfattande formell autonomi att deras institutionella kapacitet ar en viktig resurs
i arbetet med att vidga och utveckla en regions ekonomiska kapacitet.!” Detta &r ocksa

8 Detta galler fullt ut for de "normala” sub-nationella enheter i Norden och EU som brukar g& under
samlingsrubriken "regioner”. Betraffande de mer kvalificerade politiska autonomierna - som t ex de i denna
studie ingéende tre nordiska sjalvstyrelserna - sd ar beslutsdynamiken dock betydligt mer komplicerad och
inymmer ett betydande eget handlingsutrymme och paverkan samt ocksd (som i t ex fallet Aland)
internationell medverkan i de beslut som avgoér den aktuella regionens konstitutionella status. For en
internationell 6versikt, se hér t ex Ackrén (2005).

" Under senare &r har sambanden mellan graden av ekonomiskt sjalvbestimmande och regional utveckling
blivit allt mer uppmarksammat inom forskningen. Fokus har dock hittills framst legat pa regioner (ofta, men
inte alltid, 6ar) med en betydligt mer Iangtgdende sjalvstyrelse an vad som ar regeln i Norden. Ett storre
internationellt natverk ar nu ocksd under uppbyggnad kring forskningstemat “Sub-National Insular
Jurisdictions"” (Baldacchino & Milne 2000, Baldacchino 2005, Karlsson 2007). Intresset har dock under senare
tid breddats allt mer till att d&ven omfatta mer "normala” regioner. P4 uppdrag av Assembly of European
Regions (AER) arbetar sélunda for narvarande ett Baselbaserat forskningsinstitut med en europaomfattande
jamforelse av forhallandet mellan graden av ekonomisk sjalvstyrelse och ekonomisk utveckling. Projektet som
omfattar olika typer av administrativa regioner och regionala ekonomier i 30 europeiska lander &r &nnu inte
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en uppfattning som ligger nara dem som i dagens regionalpolitiska diskussion forfaktar
behovet av institutionellt starkare och darmed mer ansvarstagande aktorer pa den
regionala nivan.

Det har ar dock en stdndpunkt med svartolkat empiriskt stod,'® nagot som tydligt
framkom i den komparativa pilotstudie av det tre nordiska autonomierna som foéregick
det forskningsprojekt vars resultat redovisas i denna rapport (Karlsson 2007). Sjalvfallet
ligger det en betydande potential i att sjalv kunna kontrollera en stérre uppsattning
politisk-ekonomiska instrument, men mojligheten att utnyttja denna potential ar ocksa
beroende av saval aktorernas kompetens och férmaga som regionens roll och position i
ett storre ekonomiskt sammanhang. Samtidigt star det klart att dagens nordiska tillvéxt-
och innovationspolitik 1 ratt hog grad kan sdgas vara "regionalt blind" (Hedin et al
2008). Pa den regionala nivan bedrivs namligen politiken som regel inom ramen for
samma institutionella handlingsutrymme och med hjalp av samma insatser och
instrument - oavsett de berdrda regionernas ekonomiska forutséttningar i évrigt.

Det finns med andra ord ett behov av mer djupgaende - och empirisk vél grundade -
analyser av vilket inflytande ett stérre eller mindre formellt eget ansvar faktiskt kan ha
pa olika typer av regioner och regionala aktorers mojligheter att utveckla sin egen
ekonomi - alltsa pa vilka satt regional makt, ansvar och ekonomisk utvecklingskapacitet
i praktiken samverkar.

Fran jamforande djupstudie till generella policyslutsatser

Sasom framgatt ovan har studien tagit sin utgangspunkt i den radande policy- och
forskningsdebatten kring forutsattningarna for en framgangsrik regional innovations-
och tillvaxtpolitik. Samtidigt har ambitionen fran forsta borjan varit att, pa djupet,
kartlagga de forhallanden som rader i de tre nordiska autonomierna - alltsa i en regional
kontext dar det idag finns ett betydande eget handlingsutrymme. Som en kontrollregion
med liknande ekonomisk-geografiska forutsattningar som de tre autonoma 06-
territorierna, men med den "vanliga" nordiska regionens mer begrénsade politiska

avslutat men en del preliminéra resultat har avrapporterats (se vidare not 18 nedan!).

'8 Problemet 4r att hitta ett anvandbart métt pa graden av regionalt handlingsutrymme och relatera detta till
ekonomiskt tillvaxt. Den vanligaste - men alls inte oomstridda - metoden &r att likstdlla det regionala
handlingsutrymmet med hur stor andel av de offentliga utgifterna som hanteras pa regional och lokal niva
(graden av “fiskal decentralisering”). | genomgang av 14 nationella studier av sambandet mellan graden av
"fiskal decentralisering” och regional tillvaxt hittade man ocksa ett sddant samband i 10 av de 14 studierna
(Blochliger et al, 2005). Enligt de preliminéra resultat som presenterats fran den i not 11 ovan namnda AER-
studien sd hittade man ocksd dar ett positivt samband mellan graden av politiskt sjalvbestimmande och
ekonomisk och innovativ kapacitet. Se AER's pressmeddelande daterat den 28.10 2008
(http://www.aer.eu/fileadmin/user_upload/PressComm/CommuniquesPresse/2008/GB-PR-Com1-28-10.doc).
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ansvar, utnyttjades Bornholm.

Denna ambition har gett studien ett starkt empiriskt fokus. | princip kan man sdga att
studien rort sig pa tre olika plan vilket kan illustreras med foljande figur:

Figur 2: Forskningsarbetets uppléaggning och drivande logik

Policyniva (3)

Konceptuell-
och komparativ
niva (2)

Empirisk niva (1)

Casel Case 2 Case 3 Case 4

e — = >

Forsknings- och projektférlopp

Niva tre (se figur 2 ovan) avser den pagaende nordiska och europeiska policy- och
forskningsdebatt ur vilken studiens drivande forskningsfragor vuxit fram. Har definieras
projektets karnproblematik: Vilken typ av institutioner och ansvariga aktorer ar béast
lampade att ansvara for den regional tillvaxtpolitiken? Detta ar ocksa den niva till vilken
studiens resultat aterfors till den nordiska praktiken, alltsa dar slutsatserna relateras till
den nordiska policymiljon och konkreta rekommendationer for politiken kan
formuleras. Niva tva ar den konceptuella niva dar studiens centrala analyskategorier
definierats, omdefinierats och anvénds for att vagleda och strukturera den empiriska
analysen. Den lagsta nivan (1) i figuren ovan avser den konkreta verklighet dar de
empiriska studierna genomforts. Figuren illustrerar saledes en arbetsprocess fran hoger
till vanster dar rorelserna mellan de tre nivaerna varit essentiella.

Studiens centrala analyskategorier — politiskt handlingsutrymme/institutionell kapacitet
samt ekonomisk och innovativ kapacitet — hade da det empiriska arbetet paborjades
vissa preliminara definitioner.® | takt med att ytterligare empiriska erfarenheter gjorts
har de kunnat tilldelas mer specifika innebdrder. Konceptualiseringen av de centrala
analysredskapen har saledes skett fortlopande under projektet.

¥ Dessa fanns formulerade i den ursprungliga projektansdkan (Karlsson & Lindstrém 2006) samt i den
pilotstudie som foregick projektet (Karlsson 2005/2006).
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Arbetet med empirin, "verkligheten" om man sa vill, har dock hela tiden legat i centrum
for forskningsinsatserna. De fyra regioner som utgor studiens empiriska fokus har
kartlagts och analyserats enligt gangse fallstudiemetodik. Syftet har hér varit att frigora
det empiriska arbetet fran allt for starka a priori antaganden om tillvaxt- och
innovationspolitik (sdsom dessa lyfts fram i forskningen och populariserats i
policydebatten). Projektfokus har istéllet lagts vid de komplexa sambanden mellan
politiskt handlingsutrymme och regionernas faktiska formaga att producera och
reproducera sina egna ekonomier. Darfor har ocksa det empiriska arbetet baserats pa
forhallandevis "breda” analyskategorier som dppnar upp for nya tolkningar och inte pa
forhand reducerar forskningsunderlaget till alltfér sndva undersokningsfalt.

Metodologiskt hor studien darmed hemma inom den gren av forskningen som brukar
betecknas som forstaelseinriktad”. Fokus ligger pa att tolka och forsta de
bakomliggande processer och praktiker som genererar ekonomisk omstrukturering,
utveckling och forandring. Ansatsen lagger stor vikt vid de kontextuella forhallanden
som rader inom de samhallen som studeras. Utmaningen i projektet har varit att
samtidigt finna de studerade regionernas unika saval som gemensamma egenskaper och
utvecklingsdrag.

Den hédr ansatsen har starka induktiva inslag vilket innebar att den empiriska
verkligheten kartlaggs “pa sina egna villkor”, och att tematiseringar och abstraktioner
alltid gors pa basis av det konkreta empiriska materialet och erfarenheterna. Genom
sadana tematiseringar har ocksa studiens analyskategorier fatt sina successivt alltmer
precisa inneborder.

Rent empiriskt har arbetet bestatt i genomforandet av intervjuer och samtal med
representanter for de “signifikanta aktérer” som identifierats under arbetets gang.
Intervjuerna har planerats och genomforts utgaende fran de forutsattningar som ges av
respektive regional kontext. Vid sidan av det rika primérdataunderlag som intervjuerna
genererat, har ocksa en omfattande sekundardatainsamling skett. Sarskilt de tre
autonomierna har varit foremal for ett omfattande studium — ur en mangfald perspektiv
och med olika vetenskapliga discipliner som grund.

Fallstudierna har redovisats i fyra tidigare publicerade separata rapporter. | dessa
rapporter laggs stor vikt vid det som brukar kallas "thick descriptions” (Geertz 1988).
Forskningsansatsen anvands nar man vill lyfta fram och analysera samhallets mangfald
och komplexitet och undvika enkla orsaksforklaringar. |1 denna projektslutrapport har
det dock varit nddvandigt att kunna lyfta blicken och satta fokus pa den forklaringsniva
dar mer generella slutsatser kan dras och policyrekommendationer av intresse &ven i en
bredare nordisk kontext formuleras.
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3.5 Dennarapport

| det foljande redovisas de samlade resultaten av forskningsprojektet. | nasta kapitel (4)
diskuteras de nordiska landernas regionala tillvéxtpolitik mot bakgrund av den
europeiska tillvaxt- och innovationspolitiken. Regionernas och de institutionella
aktorernas betydelse for politiken lyfts fram. Har behandlas aven de senaste arens
intensiva nordiska debatt om kommunsammanslagningar, regionférstoringar samt
fragan om vilket ansvar for tillvaxtpolitiken som kan och bor laggas pa den regionala
nivans foretradare. Statlig flernivastyrning i den regionala politiken liksom naringslivet
och de lokala aktdrernas roll i den nordiska politiken behandlas ocksa. Syftet med
kapitlet ar att klarlagga vilken roll regionerna och den regionala nivan i allmanhet
forvéntas spela i den nordiska tillvaxtpolitiken.

| darpd foljande kapitel (5) forflyttas fokus frdn den bredare nordiska
policydiskussionen till vad politiken ytterst handlar om, ndmligen de regionala
produktionssystem som man vill framja en langsiktigt hallbar utveckling av. Med hjalp
av projektets fyra fallstudier diskuteras vilka egenskaper hos en regional ekonomi och
dess nyckelaktorer som ar av signifikant betydelse for dess innovationsformaga och
utvecklingspotential. Utgaende fran den information som avvunnits fran de fyra
fallstudierna lyfts forekomsten av en tydlig regional karnkompetens samt flera andra
egenskaper hos den "regionala miljén" fram som centrala faktorer i produktionen och
reproduktionen av en framgangsrik ekonomi.

| det sjatte kapitlet vands blickarna mot de regionalt baserade aktorerna. Har analyseras
deras formellt tilldelade - men ocksad pa andra mer informella resurser baserade -
utrymme for att driva en politik med ansvar och resurser som formar gora en skillnad i
den egna regionens ekonomiska utveckling. Aven har anvands den detaljerade analysen
av projektets fyra fallstudieregioner som underlag for analys och slutsatser.

| kapitel 7 anvéands de samlade erfarenheterna fran den jamférande analysen av de fyra
fallstudieregionerna  for att blottligga olika kombinationer av  politiskt
handlingsutrymme/ansvar och ekonomisk kapacitet pa den regionala nivan. | kapitlet
analyseras hur dessa olika konfigurationer av politiskt ansvar och ekonomisk kapacitet
kan tankas paverka de regionala utvecklingsforutséttningarna.

| det sista och attonde kapitlet samlas argument och slutsatser om det komplexa
forhallandet mellan regionalt ansvar och ekonomisk utveckling. Erfarenheterna fran de
jamfoérande fallstudierna generaliseras ytterligare och projektets bidrag till den
forskningsbaserade kunskapsutvecklingen och debatten om regionernas roll i politiken
klarlaggs. Kapitlet och darmed ocksa rapporten avslutas med ett antal grundlaggande
slutsatser och rekommendationer betréffande utformningen av en fungerande regional
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tillvaxt- och innovationspolitik pa nordisk botten.
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4 De nordiskaregionernas roll och forutsattningar i politiken

Som redan konstaterats i rapportens inledningskapitel, sa finns det ett samband mellan
den globala strukturomvandlingens ekonomiska konsekvenser och det vaxande
europeiska och nordiska intresset for regionernas roll i tillvaxtpolitiken. Den regionala
kopplingen har tydliggjorts av det faktum att globaliseringen tycks skapa sa olikartade
problem, mojligheter och framtida tillvaxtforutsattningar inom olika typer av territorier
och regionala produktionsmiljoer. Detta har i sin tur pressat fram en mer pro-aktiv
attityd bland manga regionalt ansvariga aktorer. Samtidigt har ocksa insikterna om den
traditionella statliga regionalpolitikens begransningar - sett ur ett tillvaxtperspektiv -
blivit allt mer utbredda (Lindstrom 2005).

Regionernas roll som aktérer med Okande ansvar for den territoriella dimensionen i
fornyelsen av den europeiska tillvaxt- och innovationspolitiken har skapat ett nytt
strategiskt  samband  mellan den regionala  nivans  handlingsutrymme,
strukturomvandling och territoriell utvecklingspolitik. Det har ocksa medverkat till att
gora olika typer av policypartnerskap till nagot av en internationell trend. | dessa ingar
idag allt fran l6sa internationella samarbetsorgan som OECD, det betydligt mer
kraftfulla EU-samarbetet, de etablerade nationalstaterna samt en mangd olika typer av
regionala och lokala organ.

Det har typen av "nivaoverskridande" samarbete - pa engelsk fackjargong multi-level
governance - innebar alltsa att flera geografiska nivaer ar inblandade i utvecklingen av
politiken saval som i dess konkreta genomforande. Partnerskapen omfattar dven en
horisontell dimension. Foretradare for olika samhallsektorer - aven fran naringsliv och
intresseorganisationer - forvantas salunda samverka med de territoriellt ansvariga
aktorerna (t ex kommuner och regioner) kring genomférandet av tillvaxtpolitiken.

4.1 Lissabon och regionerna

Ar 2000 antog den Europeiska Unionen den s.k. Lissabonstrategin i syfte att skapa en
konkurrenskraftig europeisk kunskapsekonomi som genererar hallbar ekonomisk
utveckling, sysselséttningstillvéxt, battre social sammanhallning och okad respekt for
miljon (European Council 2000). Bakom strategin lag uppfattningen att kunskap och
innovationsférmaga ar avgorande for mojligheten att bibehalla konkurrenskraften och
utveckla den europeiska vélfardsmodellen. Vid den uppféljning av Lissabonstrategin
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som gjordes 2005 pavisades emellertid att planen inte foljdes upp ordentligt av
Unionens medlemsstater. Man saknade de mer genomarbetade nationella uppféljnings-
och genomfoérandeplaner som kravs for att uppna Lissabonmalen. | utvarderingen
betonades ocksa regionernas roll som viktiga aktorer i genomforandet av strategin.
Enligt den Europeiska kommissionen &ar det namligen pa den regionala nivan som
malséttningarna om hallbar tillvaxt och fler och béattre jobb pa ett tydligt satt kan
kopplas samman med den sa viktiga politiken for social och territoriell sammanhallning.
Utvarderingen ledde till att medlemsstaterna tog fram egna genomférandeplaner for att
stodja Lissabon-agendans malsattningar. De nationella planerna baserades pa de EU-
overgripande riktlinjer som faststéllts av Kommissionen (European Commission 2005).

Enligt strategin fran Lissabon skall insatser pa den regionala nivan bidra till att skapa
ekonomisk tillvaxt och sysselsattning. Men det har forutsatter i sin tur att de berérda
regionerna har det handlingsutrymme som kravs for att genomfora politiken. Den
tidigare ordféranden i EU's regionkommitté, Manfred Dammeyer, har tolkat detta som
att det finns en koppling mellan regionernas konstitutionella status och deras mojlighet
att aktivt delta i Lissabonprocessen (Dammeyer 2006).

Lagendijk (2003) har analyserat orsakerna till regionernas véxande roll i den europeiska
politiken. Enligt honom ar forklaringen att det & pa den regionala nivan som den
nationella och europeiska ekonomins konkurrenskraft i grunden avgors, nagot som gor
regionerna till en strategisk plattform for politikens konkreta genomférande. Sedd ur
europeisk synvinkel &r alltsd regionerna av central betydelse for de tillvaxtpolitiska
insatserna, nagot som ocksa ar tydligt i utformningen av  Unionens
strukturfondsprogram for aren 2007 - 2013.

Lagendijk lyfter aven fram och diskuterar den "regionala kapacitet” som kravs for ett
framgangsrikt bidrag till dagens europeiska tillvaxt- och innovationspolitik. For det
forsta maste regionerna ha den strategiska kapacitet som kravs for framgangsrika
ekonomiska interventioner. De maste dartill ha den administrativa kapacitet som
behovs for att fungera som en aktiv och handlingskraftig partner i ett bredare nationellt
och europeiskt policysammanhang. En val utvecklad strategisk och administrativ
kapacitet hanger i sin tur ndra samman med regionens institutionella kapacitet, dvs. dess
konstitutionella status och demokratiska legitimitet.

4.2 Det institutionella perspektivet

Samhallets institutionella aktérer, och da inte minst de regionala, spelar med andra ord
en central roll i dagens europeiska utvecklingspolitik. Aven inom forskningen ar en
institutionell ansats vanlig i analysen av politiskt styrda insatser for att losa
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utvecklingsproblem pa olika geografiska nivaer - fran den internationella och anda ner
till den lokala nivan (Checkel 1997, Ostrom 2005). Den institutionella ansatsen har dven
fatt ett genomslag inom den europeiska urbanpolitiken (De Magalhaes et al 2002).

Studier av samhallets institutioner ar ett brett kunskapsfalt som ocksa ar praglat av
delvis svarforenliga forskningsansatser. Den ansats som kommer till anvandning i denna
studies analyser av de regionala aktdrernas handlingsformaga brukar kallas normativ
institutionalism.”® Forskningsansatsen har sitt ursprung i James March och Johan P.
Olsens arbete om hur normer och véarderingar kan kopplas samman med vissa roller,
nagot som i sin tur kan forklara hur institutioner agerar i olika policysammanhang.
Enligt dem utgors samhallets institutioner av “a relatively stable collection of practices
and rules defining appropriate behaviour for specific groups of actors in specific
situations. Such practices and rules are embedded in structures of meaning and schemes
of interpretations that explain and legitimize particular identities and the practices and
rules associated with them” (March & Olsen 1998:948) Néstan ett decennium senare
forenklar Olsen definitionen av institutionen till en uppsattning regler och formella
praktiker som tar sig uttryck i en 6ver tiden stabil organisatorisk struktur (Olsen 2007).

March och Olsen (1998) vidareutvecklade den normativa ansatsen genom att havda att
det finns tva mojliga tolkningar av logiken bakom mansklig handling:
"konsekvensernas" och "lamplighetens" logik. Aven om March och Olsen inte utvecklat
de har tva typerna av handlingslogik i ett regional sammanhang, sa kan deras arbete
kasta en del ljus 6ver de bakomliggande drivkrafter som styr de regionala aktdrernas
agerande inom ramen for deras de jure respektive de facto handlingsutrymme (jfr
kapitel 1).

Den konsekvensstyrda handlingslogiken ser salunda "political order as arising from
negotiation among rational actors pursuing personal preferences or interests in
circumstances in which there may be gains to coordinate action” (March and Olsen
1998:949). | ett regionalt sammanhang styr den har logiken i réatt hog grad den del av
aktorernas agerande som bestams av den egna regionens institutionella status, alltsa
deras aktionsradie de jure. Beslut som harrér fran den konsekvensstyrda
handlingslogiken tenderar ddrmed att vara formulerade i rationella termer. Dessa beslut
ar starkt kopplade till en politisk och administrativ kontext dar aktérernas handlande i
realiteten dikteras av den nationella eller EU-nivan. Regionala beslut om olika typer av
utvecklingssatsningar tenderar darmed ofta att expedieras uppifran och ned (top-down)
av hierarkiskt uppbyggda myndighetsaktorer, manga ganger med en stark

20 Till skillnad frén andra institutionella perspektiv som den historiska, den sociologiska och rational choice
ansatsen. Se t ex Peters (2001) eller Hall & Taylor (1996).
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sektorforankring.

Den lamplighetsstyrda handlingslogiken ar baserad pa vad aktorerna anser att ar
lampligt och mojligt att géra utgaende fran den radande situationen och de medel som
star dem till buds. Eller med Marchs och Olsens ord: “Human actors are imagined to
follow rules that associate particular identities to particular situations... (a)ction
involves evoking an identity or role and matching the obligations of that identity or role
to a specific situation” (1998:951). Nar de regionala aktdrerna fattar beslut och agerar
utgaende fran denna handlingslogik utgar de alltsa fran hela den av dem kénda regionala
problembilden och de alla mojligheter - men ocksa hinder - som detta ger dem (deras de
facto handlingsutrymme). Handlingslogiken styrs alltsa av andra och betydligt mer
komplexa hansyn &n den egna regionens formella status och politiska ansvar. Har ar
faktorer som den regionala ekonomins styrka och kapacitet, formaga till regional
mobilisering och externa natverk av storre vikt for agerandet.

| senare arbeten har March och Olsen (2004) visat att den lamplighetsbaserade
handlingslogiken &r nédra kopplad till vad som brukar kallas institutionellt larande -
liksom en mer informell "natverksstyrning™ (governance) snarare an de strikt formella
offentliga styrformerna (government). Aktorerna & mindre beroende av starka statliga
sektorintressen  och mer fokuserade pd gemensamma intressen och varden. De
handlingar som bekréaftar dessa intressen ses som de mest lampliga. Da den hér typen av
agerande dar beroende av "natverkande" och frivillighet snarare an formella
forhandlingar och tvingande beslut, sa okar utrymmet for sektordvergripande aktioner
och policies betydligt jamfort med det mer traditionella beslutsfattandet.

Sjalvklart sa ar inte dessa tva typer av handlingslogik varandra émsesidigt uteslutande.
Det vanliga &r snarare att politiska beslut och aktioner samtidigt paverkas av bada typer
av logik, dven om den ena av de tva kanske ar den starkare. For att fullt ut kunna forsta
hur institutioner - genom olika aktdrers beslut och handlingar -férandras och utvecklas,
kravs alltsd en kombination av bada dessa forklaringsansatser (Alexander 2005).

Insikten om férekomsten av de har tva formerna av bakomliggande handlingslogik kan
alltsa kasta en del ljus éver samspelet mellan det formella (de jure) och mer informella
(de facto) handlingsutrymmet inom olika typer av nordiska regioner. Kunskapen &r
sarskilt viktig vid reformer av de regionala institutionerna dar man introducerar
vasentliga andringar i deras politiska ansvar - och darmed ocksd i deras formella
handlingsutrymme. Med béttre kunskaper om hur de regionala nyckelaktérernas och
faktiska agerande véxer fram i nara samspel mellan handlingsutrymmets de jure- och de
facto-sida, okar ocksa mojligheten att skapa effektivare och till radande forutsattningar
béttre anpassade regionala institutioner.
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4.3 Reformprocessen i Norden

Inom Norden har den regionala nivans politiska ansvar och handlingsutrymme sedan
decennier tillbaka varit fsremal for livlig debatt (ASUB 2006, Aalbu et al 2008). En rad
undersokningar och offentliga utredningar ar pa gang, och liknande politiska initiativ
och processer kommer sannolikt att fortsatta de kommande aren. Genom regionala
experiment och erfarenhetsutbyte forsoker man pa olika satt skaffa sig en battre kunskap
om mojligheterna att fornya och utveckla de regionala aktorernas roll i politiken.

Det komplexa partnerskapet mellan politikens aktorer pa lokal, regional, nationell och
internationell niva ar stadd i standig forandring. Det finns darfor ett stort behov av
erfarenhetsutbyte mellan berorda lander och regioner. Den pagdende larande- och
reformprocessen i Norden &r sjalvfallet paverkad av utvecklingen i EU och omvarlden —
men den skall aven ses som ett svar pa de nya behov och utmaningar som man sjéalv
upplever pa regional och nationell niva.

Det 6vergripande malet for reformaktiviteten ar att sakra den nordiska valfardsmodellen
genom att skapa regionala och lokala institutioner med det handlingsutrymme och de
resurser som krdavs for att bedriva en effektiv serviceverksamhet och framja en
utveckling som skapar ekonomisk tillvaxt - helst inom alla delar av det nationella
territoriet. En annan gemensam nordisk utgangspunkt for reformverksamheten ar att
ansvar och ekonomiska resurser hanger nara samman. Utokat ansvar pa regional eller
lokal niva bor alltsa atfoljas av de ekonomiska resurser som kravs for att bedriva den
politik som detta forutsatter. Detta ar dock en ratt allmant hallen princip som i realiteten
ofta fatt sta tillbaka for andra politiska prioriteringar.

De nordiska landerna ar idag pa vdg mot storre regioner och/eller kommunala
sammanslagningar (Aalbu et al 2008). Det finns darfor goda mojligheter att gora
jamforande analyser av utvecklingen i Norden med avseende pa hur reformprocessen
paverkat regionernas roller och handlingsutrymme. Sadana jamfdrelser maste dock
gbras med stor forsiktighet eftersom de ekonomiska och administrativa
forutsattningarna for varierar sa patagligt mellan Nordens regioner (Neubaur 2007). Det
ar alltsd inte latt att hitta one-size-fits all modell fér de kommande arens nordiska
reformer av den regionala och lokala nivans roll och politiska ansvar (L&hteenmaki-
Smith & Van Well 2007), nagot som ocksa bekréaftas av nedanstaende korta genomgang
av utvecklingen i de enskilda landerna.

Danmark

Modernisering och 6kad effektivitet ar de viktigaste drivkrafterna bakom de senaste
reformerna inom den offentliga sektorn i Danmark. Ett annat viktigt mal &r att gora den
offentliga servicen mer tillgdnglig for medborgarna. Det forsta steget i den hér
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riktningen togs 2004 da man - pa frivillig basis - genomforde en rationalisering av den
kommunala strukturen som gjorde att antalet kommuner minskade fran 275 till 98.

Aven den regionala nivan har berorts av den danska reformvagen. | borjan av 2007 slog
man samman de tidigare 14 danska regionerna (amter) till fem storregioner med —
jamfort med de tidigare regionerna - reducerat politiskt ansvar. Trots att de nya
regionerna har direktvalda politiska styrelser, saknar de beskattningsratt och har darmed
ocksa begransade egna ekonomiska resurser. De nya regionernas huvudsakliga roll har
blivit en sorts “processkonsult” snarare &n som en kraftfull aktér med eget
handlingsutrymme och befogenheter. De regionala utvecklingsmalen skall namligen i
forsta hand nas genom “néatverkande” och samverkan med kommunernas foretradare.
Den mer aktiva egna aktorsrollen ar inskrankt till de s.k. Vaxtforum som man etablerat i
samtliga fem regioner samt pa Bornholm. Tanken &r att dessa skall fungera som
drivande centra for etablering av olika typer av tillvaxtorienterade regionala
partnerskap.

Den hér utvecklingen mot farre och storre danska regioner, vilka salunda samtidigt fatt
ett starkt beskuret eget handlingsutrymme, har initierats av centralstatliga intressen
snarare dn av den regionala nivans egna aktorer.

Finland

| Finland har reformprocessen haft sitt fokus pa kommunerna snarare an den regionala
nivan. Med undantag for autonoma Aland, som ligger utanfér de normala finska
systemen, har landet ingen sjalvstandig politisk beslutsniva mellan de statliga och
kommunala aktérerna. Den regionala nivan bestar primart av inter-kommunala
samarbetsorganisationer samt regionaliserade statliga myndigheter och sektororgan.

Ett 6kat intresse for en mer tydlig regional niva indikeras dock av det faktum att man
under en forsoksperiod (2005-2012) beslutat att inféra begrénsad sjalvstyrelse for
regionen Kainuu. Det egna ansvaret géller framst delar av hélso- och socialsektorn
(Neubauer 2007).

Den finlandska debatten har dock i allt hogre grad kommit att handla om tillvaxtfragor
kopplat till regionernas konkurrenskraft och mojligheter att méta globaliseringens
utmaningar och bidra till att uppfylla Lissabonstrategins malséttningar. Staten intar har
en strategisk roll med sin satsning pa sarskilda tillvaxtcentra i samtliga regioner, s.k.
Expertis Centra.

Sverige
| Sverige har debatten om regionernas roll fokuserat pa "funktionella regioner” och den
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lampliga storleken (befolkning och ekonomi) pa dessa. Enligt det slutbetdankande som
lades fram av den s.k. Ansvarskommittén i borjan av 2007 bor de nuvarande 21 svenska
regionerna (lanen och landstingen) ersattas med sex till nio direktvalda regioner med
ansvar for tillvaxt- och utvecklingspolitiken pa regional niva (SOU 2007) .

De flesta &r Overens om att det behdvs stérre och farre regioner, men hur de nya
regionala granserna ska dras rader det betydligt mindre enlighet om. En del
asiktsskillnader, framst mellan staten och de regionala foretradarna, finns ocksa
betraffande de nya regionernas politiska status, ansvar och uppgifter.

Debatten om regionernas roll och status i Sverige handlar framfor allt om att utforma
regionala institutioner som ger de ratta tillvaxtpolitiska forutsattningarna (Gadd et al
2008). Centrala fragestallningar ar har vilket politiskt ansvar som de regionala aktorerna
bor ges samt den lampliga storleken pa de nya regionerna. For narvarande pagar
omfattande diskussioner ute i de svenska regionerna om vilken modell som bésta passar
de egna utvecklingsintressena.

Norge

Liksom Sverige och Danmark har Norge sedan gammalt en administrativ niva mellan
staten och kommunerna, de s.k. fylkena. Och &ven har har det forts en tidvis ratt sa
omfattande diskussion om den lampliga utformningen av den regionala och lokala
nivans institutioner och politiska ansvar. Trots en stor mangd politiska initiativ,
utredningar och forslag, har dock det mer konkreta regionala reformarbetet hittills gatt
trogt. Detta galler dven fragan om den kommunala strukturen (Mark 2008).

Det finns manga forklaringar hartill, bland annat ett ratt sa betydande motstand mot en
mer sjalvstandig regional niva fran de statliga sektormyndigheterna. Men den viktigaste
forklaringen ar kanske anda det faktum att reformbehovet hittills inte kants lika akut
bland den regionala nivans egna foretradare som pa manga andra hall i Norden. Det har
darfor varit svart att etablera nagon riktigt stark och handlingskraftig allians for en mer
omfattande reform, samtidigt som reformmotstandarna haft latt att forsvara status quo.
Svarigheterna att samlas kring en forstarkt regional niva bekréftas av det faktum att
staten nyligen 6vertog ansvaret for sjukvarden fran de regionala myndigheterna. %

%! Den norska kommunsektorns centralorganisation (KS) ar dock en av de som foresprakar en forstarkt
regional niva: "KS utgangspunkt for s& vel kommune- som regionprosjektet er at starre myndighet og
ansvar ma overfgres fra staten til kommunesektoren gjennom bl.a. mindre statlig styring, standardisering
og kontroll, og det ma gis rom for mer sjglstendig inntektsgrunnlag og ansvar for egen utvikling.” (Megrk
2008:31).
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Island

For Islands del ar den regionala fragan nagot av en “icke-fraga”. Orsaken &r att landet
inte har nagra administrativa funktioner eller politiskt ansvar pa den regionala nivan.
Island har bara tva administrativt-geografiska nivaer — centralstaten och kommunerna.
Debatten har darfor nastan uteslutande handlat om de isldandska kommunernas roll och
storlek. En del kommunsammanslagningar har ocksa genomforts pa frivillig basis i
syfte att starka de berérda kommunernas ekonomi och administrativa kapacitet.

Det ar dock sattet att genomféra reformerna, snarare an innehallet i politiken, som
debatterats mest livligt. Forekomsten av lokala folkomrdstningar om kommunalt
samgaende har gett processen en demokratisk forankring. Samtidigt dr det anda sa att
utvecklingen mot féarre och stérre kommuner mer eller mindre dikterats av statliga
onskemal och patryckningar, ndgot som véackt irritation och motstand bland
kommunerna. Statens oklara onskemal om vilka uppgifter de nya och storre
kommunerna skall alaggas, har ocksa spatt pa osakerheten bland de kommunala
foretrdadarna. Utvecklingen av den framtida reformprocessen &r darfor i dagslaget
svarbedémd.

De tre autonoma territorierna

Reformer av den kommunala sektorn har under senare ar varit aktuella pa den politiska
agendan &ven i inom de tre nordiska autonomierna Faréarna, Gronland och Aland. Detta
galler inte minst Gronland som fran och med 1 januari 2009 genomfor en
kommunreform som drastiskt reducerar antalet kommuner fran 18 till 4. Pa Fardarna
(34 kommuner) och Aland (16 kommuner) pagar diskussioner och debatt, men hittills
har nagon mer genomgripande kommunreform inte genomforts (Aalbu et al 2008,
ASUB 2006).

4.4 Statlig flernivastyrning med regionalt fokus

De nordiska regionernas konstitutionella status och demokratiska legitimitet &r
internationellt sett forhallandevis svagt utvecklad (Hallin & Lindstrom 1998). Som
framgatt ovan har den regionala reformprocessen ocksa varit trog, och dar mer
genomgripande reformer faktiskt skett (som i fallet Danmark) har staten varit den
centrala aktoren. Detta betyder inte att de nordiska regionerna varit passiva, tvart om sa
har deras foretradare runt om i Norden under senare ar dgnat mycket tid at frdgan om
vilken konstitutionell stallning, roll och ansvar som den regionala nivan bor ha.?

De regionala institutionernas roll i den ekonomiska tillvaxtpolitiken ar ocksa

22 Detta galler inte minst i Sverige och Norge dar den regionala och lokala nivans under senare &r varit mycket
aktivt med i den har diskussionen. Se t ex Mgrk (2008) och SOU (2007).
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huvudfragestallningen for denna rapport. Finns det en koppling mellan graden av eget
politiskt ansvar och regionernas ekonomiska utvecklingskapacitet? Utgangspunkten ar
att en sadan koppling finns men att den ar kontextberoende, dmsesidig och darfor svar
att fanga i termer av traditionella orsakssamband. Det ar alltsa inte sjalvklart att regioner
med starka institutioner och storre grad av eget politiskt ansvar i alla lagen ar battre pa
att skapa en hallbar ekonomisk utveckling an regioner med svagare egna institutioner.

Samtidigt sa finns det idag en del forskning som ger stod for att det finns nagon form av
samband mellan regionalt ansvar och ekonomisk utvecklingsformaga.”® Detta &r ocksé
nagot som man tagit fasta pd da man inom den europeiska tillvaxt- och
innovationspolitiken gett de regionala aktorerna en sa tydligt framskjuten roll. Enligt
Kommissionen (2003:112) aligger det de europeiska regionerna "to develop their own
specific route of improved innovation capacity, depending on their own unique set of
circumstances." Man uppfattar alltsa regionerna och deras politiska foretradare som
nagot av nyckelaktorerna i en val fungerande europeisk innovationspolitik. Samtidigt
ses en oOkad innovationsformaga som sjalva karnan i forvekligandet av
Lissabonstrategins malsattningar om en europeisk konkurrenskraft pa global toppniva.
Bade pa den europeiska och den nationella nivan uppfattar man namligen férmagan till
nytdnkande och innovationer som “a vital ingredient of the emerging knowledge
economy, as being the main driver of economic growth and of being the best way to
meet the challenges posed by the new global economy™ (Hedin 2008:9).

Den nordiska responsen pa Lissabonagendans innovationspolitiska utmaningar har dock
hittills i allt vasentligt handhafts av centralstaten och dess foretradare pa den regionala
nivan. Regionerna sjalva har inte haft nagon riktigt tydlig egen roll. Det har funnits en
tendens att fokusera pa regionernas geografiska avgransning och storlek snarare &n pa
deras roll som sjélvstandiga utvecklingsaktorer. Politikens uppldgg och implementering
har darfor ocksa ratt mycket varit praglad av ett top-down perspektiv. | Finland, Norge
och Danmark har staten salunda inrattat speciella resurscentra for att stodja
innovationsformagan och tillvaxten pa regional och lokal niva. Motsvarande statliga
centra pa regional niva har inte introducerats i Sverige, men dar har istéllet centrala
statliga. myndigheter genomfort betydande satsningar pa olika typer av regionala
tillvaxt- och innovationsprogram.

Den statliga dominansen i innovations- och tillvaxtpolitiken &r foga 6verraskande med
tanke pa regionernas generellt sett svaga stéallning i de nordiska landernas politiska och
administrativa system. Trycket fran EU-nivan att fa fram regionala akt6rer som
utgaende fran den egna regionens specifika forutsattningar ger ett aktivt bidrag till

3 Se t ex Breuss & Eller (2004) och Bléchliger et al (2005).
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tillvaxtpolitiken, har dock drivit fram en utveckling mot ett dkat lokalt deltagande i
politiken. Detta har framfor allt tagit formen av etableringen av ett stort antal regionala
partnerskap med uppgift att ansvara for implementeringen av politiken (Hallin 2000).
Forutom de statliga aktorerna (inkl. sektormyndigheter), ingar har foretradare for
berdrda regioner och kommunerna samt dartill ofta en mangd olika representanter for
organisationsliv och privat sektor. Regionen har darmed kommit att fungera som en
geografiskt avgransad policyarena snarare an som en tung aktér inom politiken. Den
regionala tillvaxt- och innovationspolitiken i Norden har med andra ord préaglats av
statligt initierad flernivastyrning med fokus pa den regionala nivan (Lindstrém 2005).

4.5 Bottom-up perspektivet i politiken

Aven om det ar staten och dess foretradare som hallit i taktpinnen nar det galler den
nordiska tillvaxt- och innovationspolitiken, sa har inte den lokala och regionala nivans
foretradare forblivit passiva. Det finns med andra ord trots allt d&ven ett bottom-up
perspektiv i politiken. Minst lika viktiga som de regionala organen ar har den lokala
nivans foretradare. Med sin beskattningsratt och sitt verksamhetsmonopol inom manga
viktiga  politikomraden (t ex grundskola, primar social service och
markanvandningsplanering) &r de nordiska kommunerna ofta tydligare och mer
kraftfulla aktorer &n regionerna. Det har betyder att kommunerna ar viktiga i den
regionala utvecklingspolitiken, sérskilt nar det géller insatser for att utveckla arbetskraft
och humankapital. Kommunerna med sin jamfért med regionerna ofta betydligt starkare
institutionella kapacitet &r darfor av strategisk betydelse for en fungerande tillvéxtpolitik
runt om i Norden.

| avsaknad av starka regionala aktorer blir olika former av interkommunalt samarbete pa
den regionala nivan ett viktigt instrument for politiken. | Sverige ar salunda
partnerskapen mellan kommunerna, regionala foretrddare och statliga myndigheter
sjalva plattformen for de regionala tillvéxt- och utvecklingsprogram som utarbetats for
att folja upp de nationella tillvaxt- och innovationspolitiska malsattningarna. De atta
mycket breda partnerskap med ansvar for prioriteringarna inom de "lissaboninspirerade”
europeiska strukturfondsprogrammen i Sverige ar exempel pa hur den har typen av
natverk ofta fungerar runt om i de nordiska l&nderna. | det svenska fallet deltar har en
mycket stor mangd aktorer, inte bara fran kommuner, landsting och statliga
myndigheter pa central och regional niva, utan ocksa foretradare for
"organisationssverige” och det privata naringslivet. Noteras bor dock att det ar den
centrala statliga nivan och regeringen som utser ordférandena i dessa partnerskap.?

Samma typ av lokala och regionala "partnerskapsstrukturer” har vuxit fram i de andra

? Detta 4r ocksa uttryckligen inskrivet i den nationella lagstiftningen (Regeringens proposition 2006)
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nordiska landerna. Som exempel kan har ndmnas de s.k. vaxtforum vilka staten - som en
barande del i den regionala tillvaxtpolitiken - inréttat i samtliga danska storregioner
samt Bornholm. Aven har fungerar dessa forum i ndara samspel med en stor mangd
lokala och regionala aktorer - foretag, entreprendrer, intressegrupper, organisationer,
forsknings- och utbildningsinstitutioner, kommunala myndigheter m.m.

4.6 Naringslivets roll

Den ekonomiska utvecklingspolitiken runt om i Europa har sedan lang tid tillbaka skett
i nara samspel med foretag och néaringsliv. Samarbetet med néringslivet har blivit allt
viktigare da ju naringslivets aktiva medverkan ar en forutsattning for att uppna malen
om hallbar ekonomisk utveckling. Offentligt-privata partnerskap (Public-Private
Partnership/PPP) har darfor kommit att uppfattas som en viktig samarbetsmodell inom
ramen for den regionala utvecklings- och tillvixtpolitiken. Aven i de nordiska landerna
har ett sddant samarbete med naringslivets foretradare setts som en forutsattning for att
uppna de dvergripande malen om 6kad sysselsattning och langsiktigt hallbar ekonomisk
utveckling.

Nar det galler den i Norden sa aktiva diskussionen kring den offentliga sektorns
organisation och ansvar pa olika geografiska nivaer, sa har dock naringslivet och dess
foretradare forhallit sig ratt passiva. Naringslivets intresse har framst géllt frigan om
Okad effektivitet inom den offentliga sektorn genom privatisering av lampliga delar av
den offentliga servicen, inte minst p& den lokala och regionala nivn.®® Bland de
omraden som hittills varit berérda marks bl. a. delar av den kommunala skolan och
aldrevarden. Pa den regionala nivan har privatiseringarna i férsta hand géllt halso- och
sjukvardssektorn. Det ar inte uteslutet att den har typen av privat foretagande inom de
delar av servicesektorn som hittills helt dominerats av offentliga aktorer ger sitt
speciella bidrag till utvecklingen av foretagande, innovationer och tillvaxt runt om i
Norden.

Nér det géller den regionala naringspolitiken har néringslivet fraimst engagerats i ett s.k.
Triple Helix-samarbete mellan policyansvariga offentliga myndigheter, privata foretag
och utbildnings- och forskningsinstitutioner. Det har samarbetskonceptet syftar - pa
samma satt som andra liknande aktuella policypartnerskap - till att bidra till
genomforandet av  en  regional  utvecklingspolitik i  enlighet  med
Lissabondverenskommelsens malsattningar. Forhoppningarna har varit stora pa att
denna typ av trepartssamarbete skall genererar nya innovationer och 6kad tillvéxt i de
regionala produktionssystemen (Etkzowitz 2002). Det har dock inte alltid varit sa latt att

% Inspiration har har hamtats frdn den s.k. new public management skolan inom férvaltningsteorin
Lahteenmaki-Smith & Persson ( 2002).
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fa fram tillrackligt stort intresse for detta fran foretagens sida. Daremot star det klart att
modellen pa manga satt aktiverat och dragit in regionalt baserade uthildnings- och
forskningsresurser i politiken.

En forklaring till foretagens manga ganger ratt begransade intresse att aktivt medverka i
den regionala utvecklingspolitiken, &r att de inte deltar pA samma villkor och med
samma ansvar som de offentliga aktorerna. Naringslivet ar pa sétt och vis en utanfor
politiken staende aktor som ar svar att pa ett enkelt sétt placera in i de ovan diskutera
top-down och bottom-up processerna. Det privata naringslivet kommer darfor ofta pa
allvar in i handlingen forst nar de konkreta utvecklingsatgarderna skall sjosattas och
finansieras. En kompletterande forklaring kan vara att de manghdvdade regionala
partnerskapen, ofta med ratt diffust politiskt ansvar, upplevs som alltfér beslutssvaga
och darmed ocksd svarhanterliga samarbetspartners. °

% Svarigheterna att aktivera foretagen i det regionala utvecklingssamarbetet har for Sveriges del konstaterats
och diskuterats i flera sammanhang, bl a av Naringsdepartementet (2004). Problemet ar dock val kéant aven i
andra delar av Norden.
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5 Karnkompetens och innovationsformaga i regionala
produktionssystem

Den nordiska tillvaxtpolitiken &r alltsa - som framgatt i foregaende kapitel — i rétt hog
grad fokuserad pa den regionala nivan och dess institutioner. Synen pa de regionala
institutionernas roll, status och territoriella ansvar varierar dock en hel del. Statligt
initierade partnerskap mellan en méngd olika institutioner och deras foretrddare har som
regel fatt ersatta en mer samlad och politiskt tydlig regional aktor. Policyutformningen
har darfoér pd manga satt praglats av forsoken att fa fram fungerande institutionella
samarbetsstrukturer och aktorskombinationer ("partnerskap™) pa den regionala nivan.
Det har har bidragit till att politiken latt tappar sin fokus och darmed ocksa i viss man
”narkontakten” med sitt kdrnuppdrag: att framja utvecklingen av konkurrenskraftiga
regionala produktionssystem.

| detta kapitel g&r vi — med hjalp av vara fyra fallstudier®” - pa djupet med frdgan om
vilka egenskaper hos ett regionalt produktionssystem och dess nyckelaktérer som ar av
kritisk betydelse for utvecklingen av en framgangsrik och langsiktigt hallbar ekonomi.
Det ar namligen bara utgaende fran sadan djupkunskap som det & mojligt att pa allvar
konfrontera fragan om vilka institutionella strukturer och aktorer som ar bast lampade
for att ansvara for den regionala politiken.

De fyra fallstudierna synliggor hur innovativ och langsiktigt hallbar utveckling ar
relaterad till en stark regional karnkompetens som i sin tur dr beroende av vl
fungerande kunskapsoverforings- och inlarningsprocesser. De kritiska kapaciteter som
identifieras i de fyra specialstuderade nordiska 6-ekonomierna kan darmed pa manga
satt ses som resultaten av langsiktigt kumulativa inlarningsforlopp. Det galler med
andra ord att blottldgga hur de relevanta aktérerna inom respektive region lart sig att
over tiden producera och reproducera sin egen ekonomi.

5.1 Den ekonomiska kapaciteten och dess nyckelingredienser

Vilken typ av ekonomisk och innovativ kapacitet har de faréiska, gronlandska, alandska
och bornholmska 6-samhéllena utvecklat? Vilka &r de for utvecklingen mest
betydelsefulla kapaciteterna? Hur ser forhallandet mellan stat/moderland och

?" Lasaren hanvisas aven till de individuella rapporter som sammanfattar vardera av de fyra fallstudierna:
Karlsson (2007a och b), van Well (2008), Karlsson (2008). For en 6versiktlig sammanstélining av basdata om
de fyra specialstuderade 6-ekonomierna héanvisas till Appendix i slutet av denna rapport
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region/autonomi ut? Vilka &r de kritiska — signifikanta - aktorerna i utvecklingen av de
regionala produktionssystemen? Det ar de har fragorna som fokus ligger pa i det
foljande. Forst koncentreras intresset till de viktigaste elementen i de fyra 6arnas
ekonomiska formaga, darefter skarskadas deras innovativa formaga och nyckelaktorer
narmare.

Hot och majligheter

Samtliga fyra har granskade 6-samhéllen utmaérks av starka omvérldsberoenden. De ar
sma ekonomier med begrasande hemmamarknader som for sin utveckling &r starkt
beroende av omvarlden. Med internationaliseringen foljer inte bara nya ekonomiska
mojligheter utan dven en 6kad sarbarhet eftersom man da, samtidigt som man genomgar
en marknadsutveckling, ocksa exponerar sig for en mer kvalificerad konkurrens.

Saval Far6arna som Gronland utmarks av ett dominerande exportberoende. Dessa
specialiserade fiskerinationer exporterar nastan allt som de producerar. Ekonomiernas
tillstand varierar med fangstvolymer (vilka ar beroende av fiskebestandens storlek och
tillgangliga fiskekvoter) samt med varldsmarknadspriserna och den internationella
konkurrensen. Flexibiliteten i det specialiserade produktionssystemet ar avgorande for
att en nagorlunda jamn ekonomisk utveckling skall kunna uppnas.

Aland och Bornholm &r bada typiska serviceekonomier med mer diversifierade
naringslivsstrukturer an de tva nordatlantiska systrarna. De arbetar dock under olika
forutsattningar. Bornholm befinner sig i en strukturomvandling motsvarande den som
Aland genomgick redan i slutet av 1950-talet, dvs. d& primarnaringarna ersattes av
tjanstendringar. Sjofarten spelar den centrala rollen i den alandska ekonomin och utgor
navet i en ekonomi som successivt blivit alltmer diversifierad. Produktionssystemet har
under de senaste femtio aren uppvisat en betydande inre flexibilitet (6vergangen mellan
olika typer av sjofart) som ytterligare forstarkts av diversifieringen. Bornholm har, efter
det att jordbruk och fiskeri successivt minskat i betydelse alltsedan 1980-talet, sdkt en
ny ekonomisk identitet. Vid sidan av en relativt begransad industriell produktion intar
turismen - och den atféljande transportsektorn - en allt viktigare roll.

Dessa snabba karaktéristiker av de fyra regionernas ekonomier illustreras i Tabell 1
nedan som visar tillvaxtforloppen (tillvaxten i real BNP/BRP) mellan aren 1996 och
2005. For att bredda jamforelsebasen aterges ocksa siffrorna for de nordiska nationella
ekonomierna mer generellt.
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Tabell 1: Nordisk real BNP/BRP-tillvaxt under perioden 1996-2005 i procent 28

Land/region | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005

Gronland 15 |15 |78 (13 |71 |13 |-10 (04 |23 |10

Faroarna 56 |40 (151 |19 |55 |68 |13 |-33 |-06 |18

Aland 54 103 (42 |29 |22 |02 |-21 |44 |16 |22

Bornholm 31 |42 (19 |31 |34 |28 |-02 |-04 |56 |54

Danmark 28 132 (22 |26 |35 |07 |05 |07 |19 |31

Finland 3,7 |61 (52 |39 |50 |26 |16 |18 |35 |29
Island 48 |49 |58 |43 (41 (38 |-10 |30 |82 |55
Norge 53 |52 (26 |21 |28 |27 |11 |11 |31 |23
Sverige 13 |23 |37 |45 |43 |11 |20 |17 |37 |27

Av de fyra i studien ingéende ekonomierna uppvisar Fardarna och Aland med storsta
sannolikhet den mest valutvecklade ekonomiska kapaciteten.” Den faroiska ekonomin
ar med sina rétt betydande fluktuationer i tillvaxtforloppen mer konjunkturkanslig &n
den alandska - som har ett jamnare tillvaxtférlopp men utan de storre "tillvaxtspikar"
som den fardiska av och till uppvisar. Utmarkande for den fardiska ekonomin ar dock
att den kunnat aterhamta sig inom loppet av bara nagra fa ar, ocksa nar den befunnit sig
i mer djupgaende kriser.

Inom den fardiska ekonomin finns det med andra ord en god foérmaga att ta tillvara
mojligheterna i omvarlden, dvs. att exploatera konjunkturuppgangar genom en flexibel
anvandning av resurserna inom produktionssystemet. Man ar daremot mer sarbar nar
det géller att avvarja hoten. FarOarnas ekonomiska kapacitet bestar framfor allt i
formagan att kunna “krismobilisera” for att ta sig ur de problem som genereras av en
ekonomi som karaktariseras av snabbrorliga resurser®® och starkt exportberoende. Ocksé
i detta hanseende maste man tillskriva det fardiska produktionssystemet en inte
obetydlig flexibilitet. Ett utmarkande drag ar héar den internationella rorlighet (pa gott
och ont) som arbetsstyrkan uppvisar. | tider av nedgang flyttar delar av arbetsstyrkan -
av havd - fran 6arna, under uppgangar och hogkonjunkturperioder aterflyttar man.

Gronland har samma typ av fluktuerande utvecklingsmonster som Fardarna. Sjalvfallet
hanger detta samman med att den gronlandska ekonomin pa manga satt ar jamforbar

% Enligt uppgifter fran Nordisk statistisk arsbok (NMR 2007), Landshanki Faroya (2007), Gronlands Statistik
(2007) och Danmarks statistik (2007).

% Detta indikeras av de fléden som kan ses i tabellen ovan, men blir 4n tydligare om man anlagger det langre
tidsperspektiv som finns i avrapporteringen fran projektets fyra fallstudier.

% Bokstavligen, vi talar om fisk (och manniskor)!
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med den farQiska - med hansyn till produktionsinriktning, marknader och
exportberoenden. Gronland och Faréarna ar bada starkt specialiserade (rdvarubaserade)
ekonomier men Gronland har mindre marginaler — saval ekonomiskt som socialt — nar
det géller att hantera och 6verleva nedgangar. Oarnas produktionssystem har betydande
flexibilitet och anpassningsformaga, men i ekonomiska nedgéangar ar konsekvenserna
for samhallet i Ovrigt ar svara att hantera da den frigjorda arbetskraften inom
huvudnéringen (fiskeriet) inte kan utnyttjas inom andra néringar. De in- och
utflyttningsrorelser som mer eller mindre automatiskt utléses av de ekonomiska upp-
och nedgangarna inom den fardiska ekonomin férekommer inte i samma utstrackning
pa Gronland. De alternativa sysselsattningsmajligheterna utanfor den egna ekonomin ér,
inte minst av kulturella skal, betydligt mer begrédnsade for den gronlandska
arbetskraften. En framgangsrik exploatering av nya mojligheter och/eller hantering av
ekonomiska hot blir darfér, om man jamfér med sévél Aland som Fardarna, betydligt
mer krévande - politiskt, socialt och ekonomiskt.

Bornholm, slutligen, befinner sig just nu i en strukturell foérandringsprocess dar sjélva
det grundlaggande produktionssystemet ar i omvandling. Fokus, efter ar av defensiva
atgarder framfor allt i syfte att férhindra permanenta utflyttningar, &r nu mera offensivt
och handlar om att exploatera mojligheterna inom bla. en framvédxande
"upplevelsebaserad™ turism. Utvecklingen mot en férnyelse av ekonomin &r dock annu
bara i sin linda, och ett lyckat framtida resultat ar starkt beroende av hur man lyckas
mobilisera de berorda aktorernas fornyelse- och innovationsférmaga (se vidare nedan).

Kéarnkompetensens betydelse

Den mest uppenbara resurs som star till alla 6-ekonomiers forfogande ar havet. Ser man
till Aland, Férdarna, Gronland samt Bornholm fram till for drygt 20 &r sedan, s& har
dessa lyckats med att saval kreativt som effektivt exploatera de mojligheter havet
erbjuder. Aland har alltsedan medeltiden varit ett sjéfararland som, framfor allt under
de senaste 150 aren, framgangsrikt formatt kommersialisera sitt sjofartskunnande.
Faroarna har, pa motsvarande satt, successivt byggt upp ett internationellt
konkurrenskraftigt och alltmer diversifierat fiskeri alltsedan mitten av 1800-talet da det
danska handelsmonopolet upplostes. Gronland har sedan 1950-talet utvecklats till en av
de ledande rakfiskerinationerna i varlden. Bornholm hade fram till for drygt 20 ar sedan
ett - vid sidan av jordbruket - framgangsrikt fiskeri i Ostersjon. Nedgangarna kom med
minskad fisktillgang och mer strikta fiskekvoter. Med den framvaxande turismen soker
man nu dock att - pa ett nytt och kreativt satt - &nnu en gang nyttja narheten till havet
som en ekonomisk resurs.

Vad emellertid Aland och Féréarna har, ndgot som gor dem till mer “distinkta”
ekonomier med starkare ekonomisk kapacitet &n Gronland och Bornholm, &r en sedan
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lang tid tillbaka val fungerande ekonomisk kompetens. De har helt enkelt varit mer
framgangsrika med att bygga upp produktionssystem vilka pa ett langsiktigt effektivt
satt - och med successivt allt hogre produktivitet - férmar nyttiggéra havet som
ekonomisk resurs. Denna langsiktigt barkraftiga "ekonomiska skicklighet" ligger bakom
det som vi har benamner ekonomisk karnkompetens.®*

Bakom utvecklingen av den alandska sjofarten och det fardiska fiskeriet finns ett
internationellt konkurrenskraftigt kunnande som, Over en langre tidsrymd, kunnat
exploateras i framgangsrika utvecklingsstrategier och anpassningar av de tva
branscherna, men ocksa i utvecklingen av nya delbranscher - s.k. relaterad diversifiering
("avknoppningar").  Karnkompetensen inom ett regionalt (eller nationellt)
produktionssystem kan, som papekats tidigare i rapporten, metaforiskt liknas vid ett
trads rotsystem med olika forgreningar (affarsomraden och "féretagsavknoppningar").

Utvecklingen av en fungerande kdarnkompetens kraver tid, och det ar darfér inget som
per se sager att fiskeriet pa Gronland inte skulle kunna utvecklas till en val fungerande
ekonomisk karnkompetens. Men en pa djupet gaende karnkompetens ar ocksa en fraga
om kulturell férankring och identitet. Sjolivet har av alanningarna alltid betraktats som
en sjalvklar del av deras vardagsliv, nagot som fick det agrara samhallets foresprakare i
gangna tider att varna for den “lattja” som alanningarna gav uttryck for nar de hellre
vistades pa sjon an vid plogen. Samma oro uttalades av bondesamhéllets representanter
pa Faroarna betraffande befolkningens preferenser for fiskeri framfor att engagera sig i
lantbrukssysslor. Denna studies regionala underlagsmaterial visar att k&nnetecknande
for en utvecklad karnkompetens ar att den &r djupt forankrad i naturliga, kulturellt
betingade och identitetsskapande sysselsattningsmonster - och att den existerar 6ver en
langre tid. Den traderas mellan olika generationer samt anpassas och vidareutvecklas till
sitt innehall i takt med tidens krav. Men oberoende av “instrumentella” anpassningar
bevarar den sin identitetsrelaterade roll: alanningarna ar sjofarare och faringarna ar
fiskproducenter.

En karnkompetens kan emellertid ocksa ga forlorad om den typ av naringsverksamhet
som den &r en plattform for - och utvecklats genom - deklinerar. Sa har fallet varit med
den tidigare existerande karnkompetensen i Gronlands jagar- och fangstekonomi; en
ekonomi som sedan flera tusen ar kannetecknats av ett betydande kunnande och hdg
produktivitet. Nar den danska kolonialmakten etablerades pa Gronland pa 1700-talet
kom det inuitiska produktionssystemet att bli navet i en framgangsrik ekonomi som
t.o.m. konkurrerade ut teknologiskt mer sofistikerade valfangarnationer som
Nederlanderna. Sedan 1800-talets mitt har dock de produkter som &r framsprungna ur

% Se introduktionskapitlets begreppsdiskussion.
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den gronlandska jagarnaringen haft en allt lagre internationell efterfragan. Under de
senare artiondena har de t.o.m. drabbats av internationella kopbojkotter. Fiskeriets roll i
gronlandsk ekonomi &r idag oomtvistat, men fiskeriet har inforts “planekonomiskt”
(efter faroisk forlaga och dansk samhéllsplanerartradition) och ar darfor en néring som
inte bygger pa samma socialt forankrade karnkompetens som jagarsamhallets naringar.

For Bornholms del har den negativa utvecklingen for ursprungsnéringarna varit likartad.
Bade inom jordbruket och fiskeriet har Bornholm traditionellt uppnatt betydande
konkurrensfordelar i forhallande till andra danska regioner. Da jordbruket emellertid
alltmer kommit att konkurrera med volym har de bornholmska markerna inte réckt till
for att uppratthalla konkurrenskraften. Inom fiskeriet har utfiskningen och de allt lagre
tilldtna fiskekvoterna i Ostersjon bidragit till att en, over flera hundra ér,
konkurrenskraftig naring forlorat i betydelse.

Néar en ké&rnkompetens forlorar sin ekonomiska och/eller identitetsrelaterade bas
uttunnas den alltsa. Men sa lange den associeras med branscher som véxer eller som kan
forsvara sina marknadspositioner, alternativt som utvecklas i nya riktningar, utgor den
en ytterst effektiv bas for nytankande och ekonomisk utveckling. Lt oss nedan anvanda
den alandska sjofarten och det faroiska fiskeriet for att tydliggora detta.

Den alandska sjofarten har utvecklats under lang tid och ocksd genomgatt ett flertal
olika epoker som i allt vasentligt bygger pa varandra. Karnkompetensen handlar har om
ett successivt utvecklat och till tidens krav anpassat kunnande inom navigation och
framdrift av fartyg, inom logistik och globala transporter samt rederimanagement. Det
som gor denna samlade kunskap till vad som i denna rapport bendmns som en utvecklad
regional karnkompetens ar att den - under lang tid och genom successiva anpassningar -
forméatt skapa en internationellt konkurrenskraftig basnaring for Aland. Det maritima
kunnandet har emellertid ocksa kommit att bli basen i ett successivt alltmer forgrenat
naringsliv. som Over tiden inkorporerat bank- och forsékring, skeppshandel,
sjosakerhetsverksamheter, turism, kvalificerade foretagstjanster, bemanning, IT-
verksamheter samt alla de manga sekundara tjanster som sammanhanger med
farjsjofartens olika verksamhetsgrenar. Det som gor kdrnkompetensen till en stark bas
for (relaterad) diversifiering ar att den sa tydligt "nischar” in nya verksamhetsomraden.
Dessa inkorporerar och bygger vidare pa det konkurrenskraftiga kunnande som redan
finns i den samlade maritima karnkompetensen. Redan da de nya entreprenérerna och
foretagen gor sitt intrade pa marknaden har de saledes ett betydande konkurrensmassigt
forsprang.

Fiskeriet pa Fardarna har existerat under manga hundra ar, men fram till mitten av
1800-talet frdmst som ett husbehovsfiske som inte kunde utmana huvudnaringen
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jordbruk/farskotsel. Huvudnaringen skyddades av en rad institutionella arrangemang
samt av ett danskt handelsmonopol. | samband med att handelsmonopolet uppléstes
frigjordes en méngd - latenta - kompetenser som kunde kommersialiseras ocksa pa den
internationella marknaden. Den moderna fiskerinéringen borjade utvecklas.

Sarbarheten i den faroiska basnaringen ar dock storre dn den &r i den élandska, nagot
som utvecklingen under senare ar bekraftat. Beroendet av en rorlig ravaruresurs
(fisken), vars biologiska utveckling betingas av saval manskliga som naturgivna
faktorer, stéller extremt stora krav pa flexibilitet och anpassningsformaga i det
grundlaggande produktionssystemet.® | sjélva verket kan man siga att den fardiska
karnkompetensen ytterligare utvecklats genom en anpassning av verksamheten till de
grundlaggande kraven pa en hallbar och ekonomiskt framgangsrik fiskerinaring. Det
fariska kunnandet tenderar darfor idag att var pa vag att utvecklas mot en bredare
"biomarin karnkompetens". | denna ingar forutom kompetensen att bedriva ett
konkurrenskraftigt fiskeri (inklusive foradling och internationell marknadsféring) ocksa
kunskapen om hur fiskevattnen och fiskebestanden skall kunna bevaras. Vilka nya
affarsgrenar som kommer att vaxa fram ur den hér vidgade marina kdrnkompetensen &r
for tidigt att sia om, men dess karaktar av kdrnkompetens kommer att kunna “testas”
med utgangspunkt i dess framtida formaga att generera nya affarsgrenar.

Utifran sett ar det latt att dra slutsatsen att det gronlandska fiskeriet befinner sig i
samma lage som det fardiska och att en framgangsrik havsbaserad karnkompetens
darmed ocksa borde kunna utvecklas. Den senaste tidens utveckling av den ledande
aktéren inom det gronlandska néringslivet - den globalt verksamma fisk- och
rakproducenten Royal Greenland®® - med genomgripande rationaliseringar och
utflyttningar av produktionen tyder dock pa att fiskeriet snarare gar emot en minskad
roll i den regionala ekonomin &n att det soker sig nya vdgar inom det gronlandska
produktionssystemet. Utmarkande for en val fungerande ekonomisk karnkompetens ar
att den hela tiden utvecklas och fornyas - sa lange som den naringsverksamhet som den
utgdr basen for har ett ekonomiskt beréttigande samt lokal och regional legitimitet. Som
tidigare konstaterats i denna rapport, har dock fiskeriet som néring och livsstil aldrig
spelat den stora roll fér gronlanningarnas identitet som for fardingarnas. De tidigare
jagarna/fangstmannen har helt enkelt inte kunnat eller velat bli fiskare nar deras egen
naturliga fangstnaring minskat i betydelse, trots att det finns ekonomiskt rationella
grunder for detta.

¥ Flexibilitetskraven galler framfor allt fiskeriflottans storlek och bemanning samt filéfabrikernas kapacitet.

¥ Royal Greenland dominerar ekonomin pa Grénland pé ett sétt som inte har sin motsvarighet inom nagon av
de andra fallstudieregionerna. Fér en mer detaljerad beskrivning och analys av Royal Greenlands position inom
det gronlandska produktionssystemet hanvisas till projektets gronlandsstudie (Karlsson 2008).
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P& motsvarande satt kan man sdga att de tidigare sa framgangsrika jordbrukarna och
fiskarna pa Bornholm, eller rattare sagt de nya generationerna av bornholmska
naringsutdvare, &annu inte riktigt funnit sina nya ekonomiskt legitima och
identitetsmassigt grundade basnaringar. Som vi sett ovan hanger en langsiktigt hallbar
ekonomisk karnkompetens ndra samman med den regionala identiteten. Om den
turisminriktade "servicekultur" som det bornholmska naringslivet nu synes vara pa vag
att utveckla skall bli framgangsrik, maste man alltsa pa sikt kunna koppla den till den
typ av kulturell legitimitet som kravs for en framgangsrik utveckling av en ny regional
karnkompetens.

De signifikanta aktdrerna inom politik och naringsliv

Formagan att bara upp och att utveckla en val fungerande ekonomisk kapacitet vilar
naturligtvis inte enbart pa abstrakta ekonomiska strukturer och handlingsménster. Den
regionala (eller nationella) kdrnkompetensen ar alltid beroende av att antal signifikanta
aktorer och deras formaga att over tiden pa ett framgangsrikt sétt hantera olika typer av
ekonomiska hot och majligheter. | grunden &r det ju ocksa just detta som hela denna
studie handlar om, ndmligen vilka aktorer som med vilken kompetens och vilka resurser
bést ar &gnade att bidra till att utveckla en internationellt konkurrenskraftig regional
ekonomi.

| friga om de i studien ingaende regionerna kan man dels tala om en rollférdelning
mellan moderlandet/staten och sjalvstyrelsen/regionen, dels om inomregionala
rollférdelningsmonster. Vilka aktdrer som intar rollen av ”signifikant ansvariga” nér det
galler ekonomisk kapacitet vaxlar 6ver tiden och fran fall till fall. Detta blir tydligt nar
man lamnar den allméanna diskursen om tillvéxt- och innovationspolitik och rér sig ned
pa det konkreta empiriska planet. Har handlar det naturligtvis om vilket politiskt
handlingsutrymme som den enskilda regionen innehar, men ocksa om hur de regionala
nyckelaktorerna fordelar ansvaret mellan sig. Den konkreta rollférdelningen och dess
betydelse for regionernas utvecklingspotential kommer att behandlas mer ingdende i
nasta kapitel, men det kan &anda finnas anledning att redan har namna nagot om denna
rollfordelning sasom den tar sig uttryck i de fyra produktionssystem som studerats inom
ramen for detta projekt.

Aven om Aland har tnjutit sin politiska autonomi betydligt langre (sedan 1921) &n sina
tvd nordiska systerautonomier, och dessutom sannolikt har ett robustare
produktionssystem an Far6arna och Gronland, sa ar det alandska sjalvbestammandet
betydligt mer begransat. Till skillnad fran Fardarna och Gronland har den alandska
sjalvstyrelsen ingen fullvardig egen beskattningsrétt. Lagstiftningsratten rérande skatter
ar i allt vésentligt inskrankt till de kommunala skatterna. Den statliga beskattningsratten
och det ekonomisk-politiska handlingsutrymme som denna ger &r, pa samma satt som
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mer "normala” nordiska regioner som t ex Bornholm, férbehallen moderstaten, dvs. den
finska statsmakten.®* Detta har medverkat till att marginalisera de egna politiska
institutionerna som viktiga ekonomiska aktérer och gett naringslivet en helt
dominerande roll i utvecklingen av den alandska ekonomin.

Under hela den tid som den alandska autonomin existerat ar det ocksa det alandska
naringslivet — och da framst sjofarten - som haft det reella ansvaret for ekonomisk
tillvaxt, innovationer och sysselséttning. Eftersom sjalvstyrelsens egna politiska
institutioner haft sma mojligheter att paverka utvecklingen av sjofarten kan man saga att
statsmakten spelat en signifikant roll. Sjofarten har dock som regel inte varit nagon
prioriterad sektor av den finlandska ekonomin och néringen har darfor fatt begransad
politisk uppbackning. Den positiva utveckling som den alandska ekonomin anda
genomgatt, har darfor i allt vasentligt skett utan det stod som en nara samverkan med
viktiga offentliga institutioner och politiskt ansvariga nyckelaktérer som regel ger -
nagot som i sig ar en indikation pa styrkan och utvecklingskraften i den fér Aland sa
centrala maritima k&rnkompetensen.

Farbarna har, alltsedan autonomins inférande ar 1948, utmarkts av ett betydande
sjalvstyrelsepolitiskt engagemang i naringslivet och dess utveckling. Fardarna har ocksa
en autonomi med starka inslag av egna ekonomisk-politiska instrument, bl a den pa
Aland saknade egna skattelagstiftningen. Under de senaste tio-tolv aren har dock - till
foljd av 1990-talets ekonomiska kris och de politiska anpassningar som denna ledde till
- de politiskt styrda institutionernas roll som signifikant aktor reducerats och ett
tydligare och mer ansvarstagande néringsliv manifesterat sig. Far6arnas ekonomi &r
dock annu beroende av en arlig dansk "klumpsummedverforing" fran den danska staten.
Klumpsumman  disponeras  dock  fritt  varfor den  vésentligen  utokar
sjalvstyrelsepolitikens handlingsutrymme. Den danska Overforingen - vilken som i det
alandska fallet inte motsvaras av nagra fardiska inbetalningar till den danska statskassan
- &r pd satt och vis ocksa ett matt pd hur lang vag Farbarna har att ga innan man,
sjalvstandigt, kan producera och reproducera sin egen ekonomi med bevarandet av den
vélfardsniva som man 6nskar uppratthalla.*®

% Beskattningsratten har i det alandska fallet ersatts av en statlig "klumpsummedverféring™ fritt till forfogande
for det alandska parlamentet (lagtinget) som ungefar motsvarar alanningarnas bidrag till de statliga
skatteintakterna. Det jamfort med Fardarna och Gronland mer begrénsade formella ekonomisk-politiska
handlingsutrymmet innebar dock inte att det alandska sjalvbestimmandet &r jamforbart med Gvriga (icke-
autonoma) nordiska regioner. Den egna lagstiftningsratten inom en rad andra samhallsomraden ger sjélvfallet
Aland ett allmént taget betydligt stérre eget handlingsutrymme &n vad som skulle ha gallt for en "vanlig"
region. For en narmare redogorelse for det alandska autonomisystemet, se projektrapporten gallande Aland
(Karlsson 2007a)

% For en detaljerad beskrivning av de ekonomiska och politiska systemen pa Fardarna och de senaste &rens
utveckling mot ett mera "balanserat" samspel mellan politik och néringsliv, se projektets fallstudierapport av
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Gronland har vad man kunde kalla ett statskapitalistiskt” - eller kanske snarare
"sjalvstyrelsekapitalistiskt" - system dar den regionala politikens inflytande pa det
ekonomiska livet ar fundamentalt. Sjalvstyrelsen har alltsedan autonomins inférande ar
1979 &gt de storsta foretagen inom praktiskt taget alla branscher (férutom delar av
fiskeriet och detaljhandeln) och kontrollerar pa detta satt naringslivet. Att detta tillstand
mer ar av noden an av fri (politisk) vilja ar dock tydligt. Det har salunda sedan lang tid
tillbaka varit sjalvstyrelsemyndigheternas strdvan att Overfora &gandet till ett
sjalvstandigt privat naringsliv. Av olika orsaker, vilka diskuteras langre fram i
rapporten, har man hittills haft ratt begransade framgangar i denna stravan. Gronlands
ekonomi &r, till stor del beroende av den &rliga klumpsumman frn Danmark,* &ven om
det &r ett uttalat mal att successivt frigora sig fran detta beroende. Rollférdelningen
mellan stat och sjalvstyrelsemyndigheter blir darmed av stor vikt for Gronlands
ekonomiska utveckling.

Bornholm atnjuter ingen inre politisk autonomi i samma mening som FarGarna,
Gronland och Aland. On ingér dessutom sedan 2007 i den danska huvudstadsregionen
(Region Hovedstad).®” Aktérsbilden blir ddrmed har betydligt mer komplex &n vad som
galler for studiens ovriga tre 6-ekonomier. Alltsedan jordbrukets och fiskeriets kris i
slutet av 1980-talet har néringslivets roll forandrats och de nya "utvecklingsfora™ som
skapats har huvudsakligen finansierats och initierats inom ramen for den nationella
danska regionalpolitiken - dock med viss medfinansiering fran naringslivet. En slutsats
ar saledes att det ar den statliga politiken pa regional niva, vid sidan av ett ratt sa
splittrat och svagt naringsliv, som for taktpinnen nér det géller férsoken att starka
konkurrenskraften och tillvaxtférmagan inom den bornholmska ekonomin.

5.2 Fornyelseférmaga och innovativ kapacitet

Innovativ kapacitet har ovan definierats som férmagan till kreativ anvandning av
tillgangliga (ekonomiska) resurser - med tonvikten pa “kreativa”. Den handlar darmed i
grunden om ett ekonomiskt systems formaga till langsiktig fornyelse och anpassning till
standigt nya utmaningar. God innovativ férmaga manifesteras genom framvaxten av
nya branscher och foretag. Den innovativa kapaciteten inom en region tar sig dven
uttryck i olika branschers férmaga att reproducera sig sjdlva genom systematisk
affarsutveckling och genom diversifiering av befintliga strukturer samt genom det

Fardarna (Karlsson 2007b)

% Gronland kan, p& samma sétt som Fardarna, fritt bestimma 6ver sin beskattning och betalar inte in nagon
statsskatt till Danmark. Den arliga klumpsumma som man erhaller fran den danska staten uppgar for
narvarande till éver tre miljarder danska kronor per &r. For en narmare beskrivning av den grénlindska
ekonomin och sjalvstyrelsesystemet, se projektets gronlandsrapport (Karlsson 2008).

% Fér en narmare beskrivning och analys av Bornholms administrativa och ekonomiska strukturer, se
projektets underlagsrapport om Bornholm (van Well 2008).
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politiska systemets formaga att skapa nya och mer gynnsamma villkor fér naringslivets.

Den innovativa formagan ar en essentiell del av den ekonomiska kapaciteten. Den
relativt sett hogre ekonomiska kapacitet som Aland och Féaréarna uppvisar i studien, kan
saledes forklaras med formagan till att skapa kontinuerliga innovationer.
Kérnkompetensen spelar en central roll i innovationsforloppen eftersom den - savida
den inte baseras pa branscher som befinner sig i snabb nedgang - utgor en fardigt
tillganglig utvecklingsbas av ackumulerade kunskaper. Dar kdrnkompetensen finns som
en utvecklad resurs behover saledes inte de "ekonomiska hjulen" uppfinnas pa nytt.
Innovativ kapacitet i kombination med en val utvecklad regional karnkompetens med
tonvikt pa branscher med internationell tillvaxtpotential, & darfor sannolikt den bésta
garantin for en stark ekonomisk kapacitet.

Den innovativa kapaciteten kan dven beskrivas som en inlard formaga och maénstren for
innovativ utveckling har ofta historiska rotter, nagot som inom den regionalekonomiska
forskningen brukar kallas path dependency (Nauwelaers 2001). De preferenser som
finns for vissa innovationspraktiker, t ex. varifran idéerna till innovationer hamtas, har
saledes — och sarskilt i de mer framgangsrika regionerna — starka historiska rotter.
Nyckeln till framgang idag finns ofta i ett lyckosamt forflutet.

Inom den nordiska debatt som fors kring innovationspolitiken pa statlig respektive
regional niva finns givna forestallningar om vad som ar de lampligaste omradena for
denna politik.*® Bland dessa brukar inte minst markas satsningar pa utbildning och
forskning samt olika typer av naringslivsinriktad infrastruktur. Det finns dock anledning
att 6ka politikens flexibilitet, och darmed ocksa traffsakerhet, genom att satta fokus pa
den innovativa formagans starka beroende av den regionala och lokala kontexten. Hur
skiljer sig med andra ord de faktorer at som framjar innovationsférmagan inom regioner
med olikartade institutionella och ekonomiska férutsattningar?

Internationella kontakter och kreativa natverk

Nar det galler internationella kontakter och natverk sa har sérskilt Aland och Fardarna
kunnat kapitalisera pa dessa i sin ekonomiska utveckling. Sjéfarten och fiskeriet framjar
sjalvfallet i hogsta grad kontakterna utat. Internationella marknadskontakter, kund- och
transportnatverk har alltid varit avgorande for dessa branschers framgang, nagot som
ocksa framjat idégenerering, innovativt tankande och tillvaxt. Kontakterna med
kunderna och andra intressenter i den internationella miljon - oftast i form av informella
natverk — har saledes varit vasentliga.

% Jfr hér t ex Hedin et al (2008).
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"Var viktigaste import ar importen av idéer” siger en av intervjupersonerna i
Farostudien (Karlsson 2007). Fiskeriets utveckling och internationella framgang baseras
pa att man agerar enligt internationella spelregler och naturligt ror sig pa internationella
affarsarenor. Flera viktiga och ytterst innovativa genombrott i utvecklingen av de tva
oarnas ekonomi har ocksa kommit som ett resultat av kunskapsflodet i denna typ av
informella kontaktnat. 1 Alands fall kan man lista en méangd internationella impulser
som omvandlats till mycket framgangsrika affarsidéer. Hela den alandska farjsjofarten -
som idag ar dominerande i norra Ostersjon - baseras sdlunda pé overforing och
omvandling av ett sjotrafikkoncept som ursprungligen utvecklades i trafiken over
Engelska Kanalen.

Fardarna och Aland, vars ekonomier karaktariseras av hog ekonomisk och innovativ
kapacitet har saledes av tradition hamtat sina idéer utifran. De har ocksa haft formagan
att omvandla idéerna till fungerande affarsidéer. Nar Faroarna ar 1871 borjade kopa in
sluparna frdn Storbritannien®® anpassade man s&lunda deras anvandning efter det
kustfiskeri som man normalt praktiserade. Nar den alandska farjsjofarten etablerades i
slutet av 1950-talet sa skedde detta i en tid av ett stigande passagerar- och
biltransportbehov som gjorde att konceptet fran den engelsk-franska kanaltrafiken
kunde anpassas till Ostersjoforhallanden. Tonnaget anpassades. Rutterna och
tidtabellerna likasd. En stigande arbetskraftsutvandring fran Finland till Sverige,
inforandet av fyra veckors semestrar i Sverige samt en tilltagande bilturism gjorde att
"farjkonceptet" blev en sadan ekonomisk framgang.

Aven idag utmarks utvecklingen inom de fardiska och &ldndska ekonomierna av en
stadig strom av impulser utifran. Dagens utveckling inom tillvaxtsektorer sasom IT,
bank och finans, vilka &r centrala for bada ekonomier, har inte bara starka
internationella inslag De ar affarsverksamheter som ar genomsyrade av internationella
influenser. For dem ar “utlandet” - pa saval det formella saval som det informella planet
- den vardagliga inspirationskallan.

Ser man till Gronland, en ekonomi med jamfort med Fardarna och Aland &n sd lange
begransad innovativ kapacitet, sa kan detta forhallande i ratt hog grad tillskrivas den
slutenhet som det gronlandska samhéllet utmérktes av anda fram till sjélvstyrelsens
inférande ar 1979 - och som delvis lever kvar dnnu idag. Den danska kolonialmakten
stangde granserna i syfte att skydda den inuitiska kulturen fran “destruktiva” impulser
utifran. De utbredda kontakter med omvarlden som &r s viktiga for importen av nya
och innovativa idéer begransades darmed. Omvérlden har existerat mera pa de formella
politiska och ekonomiska planen &n pa djupet inom befolkningen. Vi skall har inte ga in

¥ Detta brukar ofta betraktas som en av de viktigaste brytpunkterna i det moderna fardiska fiskets utveckling.
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pa det fornuftiga i “slutenhetspolitiken”, utan enbart konstatera att den sannolikt haft
negativa inverkningar pa den innovativa kapaciteten inom den gronlandska ekonomin.

Bornholm, en 6-region som pa manga satt kanske haft de mest fordelaktiga geografiska
och kommunikationsmassiga betingelserna for ett ndra utbyte med omvarlden, uppvisar
idag trots detta en forhallandevis begransad innovativ kapacitet. Orsaken till detta ligger
sannolikt i att den bornholmska karnkompetensen inom jordbruk/livsmedel och
ostersjobaserat fiskeri genomgatt strukturella problem (jordbruk) och brottats med
begransningar i resursbasen (fiskeriet) som gjort det svart att framgangsrikt omsatta och
kontextanpassa lampliga idéer utifran (som ofta &r baserade pa storskaligt tankande).
Avsaknaden av en val fokuserad karnkompetens har ocksa tenderat att "fragmentera”
impulserna utifran pa ett satt som forsvarat den nodvandiga kraftsamlingen kring en
systematisk fornyelse av den regionala ekonomin.

Entreprendrskap

Gemensamt for de i studien ingdende ekonomierna &r att de har ett differentierat
naringsliv och manga s.k. egenféretagare som alternerar mellan att vara léneanstéllda
och att driva eget. P4 Faroarna har detta salunda bidragit till aterkommande, relativt
stabila, sysselsattningsmonster hos delar av arbetskraften (Landsbanki Fgroya 2007).
Dessa monster ar bl.a. ett svar pa de ekonomiska fluktuationer som den fardiska
ekonomin med jamna mellanrum genomgar. Man borjar sin karriar som egen foretagare
och Overgar efter en viss tid till loneanstillning. Blir man arbetslos flyttar man
utomlands for anstallning dar. Nar tiderna blir battre aterflyttar man till Far6arna for att
ater starta upp som egen foretagare; inte sallan med nya impulser utifran, nya kunskaper
och upparbetade marknadsrelationer utomlands.

Ett differentierat néringsliv ar dock inte i sig en garanti for ekonomisk vitalitet. Alla
nystartade foretag bidrar inte till en genuint innovativ utveckling av en bransch. Manga
foretag, sarskilt inom kategorin "okvalificerade tjanster”, ar foretagskopior som fyller
likartade behov som ett flertal andra entreprendrer pa en ort. Flertalet av de foretag som
verkar inom de fyra har aktuella 6-regionerna ar ocksa av denna karaktar.

Begreppet “entreprendrskap™ bor darfor reserveras for nya verksamheter med unika
affarsidéer som antingen bidrar till uppkomsten av nya branscher - eller ocksa vitaliserar
en given bransch. Med sina internationellt sett fataliga stora foretag har de har
specialgranskade 6-ekonomierna fa mojligheter att genom egen avancerad forskning
utveckla helt nya produkter. Ett entreprendrskap med fokus pa nya affarsidéer blir alltsa
essentiellt for den regionala innovationskraften.

Av studiens fyra regioner har Aland sedan gammalt det tydligaste och mest aktiva
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entreprendrskapet. Grunden till att sjofarten utvecklades till att bli ett sa starkt kluster &r
det stora antalet entreprendrer med bredd i engagemang och djup i branschrelevanta
kunskaper. Idag befinner sig det alandska sjofartsklustret, trots en véaxande marknad
t.ex. inom frakttrafiken pa Ostersjon, i en till synes langt utdragen konsolideringsfas. En
av de viktigaste orsakerna till stagnationen ligger i avsaknaden av nya entreprendrer.*’
Det yngsta storre fraktrederiet pd Aland &r idag 6ver 30 ar gammalt.** De befintliga
rederierna har idag for svaga incitament till stora satsningar pa de nya
affarsutvecklingsprojket som behdvs for att ta nasta steg i branschens utveckling. Den
maritima sektorns fortsatta vitalitet pA Aland sammanhanger allts& intimt med att nya
entreprendrer med nya affarsidéer kommer fram inom branschen.

For Gronlands del kan man utan tvekan sdga att avsaknaden av ett regionalt och lokalt
forankrat entreprendrskap hammat den samlade ekonomiska utvecklingen. Den pa
Gronland sa koncentrerade - och till stora delar offentligt 4gda fiskeriindustrin — arbetar
enligt internationella regler som handlar om konkurrensformaga, produktivitet och
marknadsnarhet, alltsi en logik som egentligen inte kan ta nagra lokala
sysselsattningshansyn. Royal Greenlands tidigare sa centrala roll i den grénlandska
regionalpolitiken &r darfor ohjalpligt pa vag att reduceras.

Vad finns i stillet? Turismen ar, som fallet ocksa ar pa Bornholm, en vaxande bransch
med tydliga regionala fortecken. For att turismen verkligen skall kunna bli den nya
motorn i regioner som annars snabbt forlorar i betydelse — ekonomiskt och
befolkningsmassigt — kravs strukturer som existerar i harmoni med de lokala och
kulturellt betingade livsformerna. Entreprendrskap, i kulturellt férankrade former, &r ut
tvivel en bristvara nar det galler den innovativa kapacitetens uppbyggnad runt om pa
Gronland.

Aven inom naringslivet p& Bornholm &r den stora bristvaran de genuint nyskapande
entreprendrerna. Forvisso utvecklas ett antal nya affarskoncept inom den framvéxande
turismen, men fragan &r hur unika dessa ar samt vem som skall gora investeringarna och
ta de risker som ar forbundna med dem. Den entreprendrskapskultur pa grasrotsniva,
som utmarkt Bornholm i det férgangna, har idag kompletterats med stodstrukturer och
EU-fondmedel. Det aterstar dock att se vad de nya, mer informella, affarsnatverken kan
astadkomma.

“0 En annan bidragande orsak &ar den vaxande bristen p& komptenta sjéfarare. For en narmare analys av detta
problem, se Lindstrom et al (2009).

*! N&gra f& sméskalliga rederisatsningar har dock &ven skett under de senaste tv& decennierna. Inget av dessa
har dock hittills vuxit till ndgon mer betydelsefull aktér. Den sedan gammalt etablerade alandska kretsen av
fraktrederier har under senare r dven uttunnats genom avyttring till rederier utanfér Aland.
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Finansiella resurser

Nar man betraktar Alands, Fardarnas, Gronlands och Bornholms ekonomiska historia
narmare kan ett samband skonjas mellan tillgangen pa finansiella resurser och tillvaxten
i naringslivet. Pa grund av ekonomins litenhet har ingendera av dessa 6ar haft tillgang
till mer betydande egna kapitalresurser eller riskkapital. Den mest framgangsrika
tillvaxtstrategin har varit en kombination av kreativa bolagsbildningar, strategiska
allianser, nyttjande av foretagsinternt genererade medel, smarta kreditlésningar,
kreditgarantier samt offentligt &gande och subsidier.

Om man positionerar de fyra regionerna efter kéllan till de for den ekonomiska
utvecklingen sa viktiga finansiella resurserna, s& befinner sig Aland i den ena
ytterlighetspositionen med ett i huvudsak privat genererat utvecklings- och
innovationskapital. Gronland befinner sig i den andra extrempositionen med ett
omfattande offentligt dgande och stora subsidier till ett glesbygdsbaserat och mycket
smaskaligt entreprendrskap. Gronland har darmed inte nagon tradition av aktivt arbete
med att utveckla nya finansieringsformer. Under senare tid har dock
sjalvstyrelsemyndigheterna etablerat ett rikskapitalbolag (Greenland Venture) med
inriktning pa finansiering av innovationsprojekt av betydelse for den gronlandska
ekonomin.

Faroarna har genomgatt flera olika epoker som var och en dominerats av en viss typ av
riksfinansiering. Efter de dramatiska ekonomiska omstruktureringarna under slutet av
1980-talet och borjan av 1990-talet,* befinner sig Fardarna idag i ungefar samma
position som Aland. Den offentligt finansierade satsningarna i foretagen och deras
utveckling har patagligt reducerats, och det privat genererade kapitalets roll har pa
motsvarande sétt vuxit. 1980-talets extrema fardiska subsidiepolitik tjanar - rent allmant
- som ett avskrackande exempel. Orsaken till att den da forda subventionspolitiken kom
att ga Over styr, var att stoden inte primart oronmarktes for innovativa och
foretagsutvecklande insatser utan i huvudsak kom att tdcka rena driftskostnader. | den
man som stodet anvandes for mer innovationsinriktade projekt, gavs de som regel utan
mer ingaende evalueringar av affarsidéernas barkraft. Den marknad som dominerade
néringslivets tdnkande var den politiska marknaden” och foretagen forlorade darfor
kontakterna med den naturliga kallan till innovativ utveckling — efterfragan och
utvecklingskraven fran de kommersiella marknaderna.

Bornholm har, sarskilt under bérjan av 1990-talet, varit en stor bidragsmottagare. Kéallan
har ndstan uteslutande varit danska statliga stoéd samt EU-medel. Den sistndmnda

*2 Den fardiska krisen, som pd manga sitt fatt en avgérande betydelse for den ekonomiska politiken och
utvecklingen sedan mitten av 1990-talet, genomlyses i detalj i projektrapporten om Farfarna, se Karlsson
(2007)
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finansieringskallan har gradvis vuxit i betydelse, och i dag &r EU:s strukturfonder en
minst lika viktig finansieringskalla for olika typer av naringslivsutvecklande insatser
som de nationella stoden.

Samtliga fyra oar erhaller alltsa utifrin kommande finansiella resurser som kan
anvandas for nyinvesteringar och innovativ affarsutveckling. |1 Féardarnas, Grénlands
och Bornholms fall domineras den offentliga delen av dessa resurser av medel fran den
danska staten. | de tva sjalvstyrda oOarnas fall &r det framst genom betydande
klumpsummedverforingar och andra typer av statliga subsidier. For Bornholm galler
mer "normala” statliga satsningar och regionalpolitiska stoéd. Hartill kommer sa de
resurser som deltagandet i EU:s danska strukturfondsprogram genererar.

Nar det galler de offentliga finansieringskallorna ar Aland ett sarfall. P& samma satt som
sjalvstyrda Far6arna och Gronland erhaller man en statlig arlig klumpsumma fritt till
forfogande, men till skillnad fran sina tva systerekonomier ger detta inte upphov till
nagot mer betydande nettoinflode till den alandska ekonomin eftersom den statliga
overforingen i stort sett ar finansierad av de statliga skatteintakterna fran Aland. Aland
deltar visserligen som Bornholm ocksa i de europeiska strukturfondsprogrammen, men
har ar volymen valdigt liten och ger inte upphov till nagra storre nettoinfloden av
ekonomiska resurser. De utifrin kommande finansiella resurserna  for
innovationssatsningar och foretagsutveckling harror darfor till storsta delen fran det
alandska naringslivets egen externa finansiering pa marknaderna utanfér Aland.

Né&rings- och foretagsutvecklande satsningar gors med andra ord i samtliga fyra 6-
territorier, men pa ratt olika grunder och ocksa med delvis olika typer av finansiella
resurser. Om man undantar Gronland, vars ekonomiska utveckling annu &r starkt
beroende av sjalvstyrelsens dgar- och stdédinsatser och Bornholm som &r starkt beroende
av utifran kommande offentliga medel, spelar dock de offentliga subsidierna idag inte
nagon ledande roll i de mer kraftfulla naringslivs- och affarsutvecklingssatsningarna.
Istallet &r det med ackumulerat eget kapital och krediter som nysatsningar gérs inom
redan etablerade foretag eller i nya foretagskonstellationer. Fér Alands del finns det
dock fortfarande sedan gammalt en del mindre begransningar i hur utlandskt kapitel kan
arbeta pa den alandska marknaden, medan Fardarna medvetet satsar pa att fa in
utlandskt kapital och utlandska foretag i stora nysatsningar. Detta har visat sig vara en
betydligt mer framgangsrik strategi an den tidigare forda subventionspolitiken. Den
kontroll som man samtidigt avhander sig 6ver de pa Far6arna verksamma foretagen
anses av mindre betydelse an tillgangen till frascht kapital och méjligheter till att ta
storre steg p& innovations- och utvecklingstrappan. P& Aland diskuteras idag ocksa
aktivt en andring av regelverket fort att underlatta utlandska direktetableringar pa den
alandska marknaden.
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Det sociala kapitalets utvecklingsbidrag

En slutsats som kan dras fran genomgangen av situationen inom de fyra
fallstudieregionerna ar att ekonomisk kreativitet och innovativ affarsutveckling frodas i
miljoer av "transparens™ och val fungerande - gransOverskridande - kommunikation.
Socialt kapital och sociala mekanismer sasom regional tillit och identitet spelar en
viktig roll i saval produktionen som reproduktionen av ekonomin. ldag gors ocksa
medvetna satsningar inom samtliga fyra 6-ekonomier pa att framja klusterbildningar
och natverkskonstruktioner som vilar pa en kombination av ekonomiska och sociala
drivkrafter. Genom socialt fortatade men samtidigt anda "genomskinliga" (transparenta)
konstruktioner séker man att framja en sa snabb, 6ppen och effektiv kunskapsdiffusion
att mobilisering av kreativitet och affarsmassigt nytankande astadkoms. De regioner och
ekonomier som sedan gammalt utvecklat den har typen av fortatade naringslivsmiljéer
atnjuter betydande fordelar i den internationella konkurrensen.

Sarskilt i Bornholms fall, dar de tidigare ndamnda elementen av innovativ kapacitet ar
mindre markanta, &r de lokalt baserade informella nédtverken mycket viktiga. Som
exempel kan ndmnas lokala aktionsgrupper med I6st associerade medlemskap och utan
traditionell institutionell styrning som med framgang arbetar med olika typer av
utvecklingsprojekt. Man arbetar bl. a. med kompetensuppbyggnad kopplad till IT-
anvandning inom lokala hantverksforetag, mat- och livsmedelsprojekt samt inkubator
verksamhet. Den hér typen av nya aktorer och dess olika lokala natverk arbetar parallellt
med det mer traditionella och av danska staten finansierade utvecklingssatsningarna dar
fokus ligger pa det relativt nyetablerade "tillvaxtforum" som genom olika satsningar
forsoker hindra en ytterligare utflyttning fran Bornholm.

Pa Gronland gors motsvarande satsningar i stor skala. Dessa genomfors inom ramen for
ett samlat och mycket omfattande innovations- och entreprendrsutvecklingsprogram.
Programmet som finansieras av offentliga medel via sjalvstyrelsen igangsattes ar 2005.
Pa den regionala och lokala nivan arbetar man, med turismen som utgangspunkt, i tvar-
kommunala projekt dar kompetens- och erfarenhetsuppbyggnad/utbyte skall
astadkommas. Den "upplevelsebaserade” turismen, central i den gronlandska
besoksnaringen, forsoker man framja i form av natverksbaserade projekt som pa ett
innovativt satt antas skapa battre grogrund for framtida entreprendrskap. Givet den
kulturella segregering som fortfarande finns inom det grénlandska samhéllet, &r den har
typen av satsningar viktiga inslag i en mer verkningsfull naringslivsutveckling.
Ambitionen &r att entreprendrskapet skall utvecklas i samklang med existerande
regionalt inbaddade sociala och kulturella strukturer.

De natverks- och klustersatsningar som lyfts fram inom dagens regionala innovations-
och tillvéxtpolitik &r, sett i ett historiskt perspektiv, inget nytt utan karaktariserar i sjalva
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verket mycket av néringslivets sitt att utvecklas och véxa. Aland ar ett typiskt exempel
pa detta. Hela den aldndska sjofartsnaringens etablering och utveckling var salunda
betingad av de sociala och ekonomiska drivkrafter som da fanns ute i bygderna.
Partsrederierna, vars sinnrika form for kapitalackumulation skapade forutsattningarna
for tunga investeringar i fartyg och laster i slutet av 1800-talet, baserades pa ett val
utvecklat socialt kapital och en starkt sammanhallande lokal tillit och identitet.
Successivt vidgades och fordjupades sjofartsklustret da nya verksamhetsgrenar inom
bl.a. bank- och forsakringsverksamhet tillkom. En betydande kunskapsdiffusion dgde
rum, stor "transparens” radde och genom samtidiga samarbets- och konkurrensrelationer
skapades de rétta forutsdttningarna for affarsutveckling, tekniskt nytdnkande och
innovationer. Senare tiders samarbete inom frakt- och farjsjofarten (som byggt vidare pa
de tidiga natverkens framgangsfaktorer) har ocksa varit betydelsefulla arenor for
innovativt tdnkande och starkt hela den maritima sektorns internationella
konkurrenskraft.

Den idag minskande betydelsen av denna typ av mer eller mindre 16sa allianser inom
den maritima sektorn kan ocksa ses som en viktig del av forklaringen till den
stagnationsperiod som den alandska sjofarten nu befinner sig i. Uppluckringen av det
sociala kapitalet marks ocksa pa ett mer grundlaggande plan, namligen i en forsvagning
av den tidigare sa starka maritima klusteridentiteten (Lindstrom 2009). Identifikationen
med kéarnnaringen genomgar namligen idag en forandring. Inte minst mérks detta i att
rederierna far allt svérare att rekrytera kvalificerade befal inom Aland. Sjémansyrket har
inte samma status pa Aland som tidigare och utbildningarna ar darfor inte lika lockande
bland dagens unga. Klusteridentitetens allt svagare uttrycksformer marks ocksa i en
avmattad dialog mellan de ansvariga politiska aktdrerna, utbildningsinstitutionerna och
karnnaringens egna foretradare.

Betraffande Fardarna sa star det klart att det sociala kapitalet i form av
sammanhallningen kring den egna 6-identiteten och viljan att "sjalv bestimma i eget
hus" har varit av stor betydelse for den ekonomiska utvecklingen, och da sarskilt i
samband med hanteringen av de mer djupgaende kriser som man genomgatt under
1900-talet. Den faroiska identiteten ar alltsa en stark mobiliseringsfaktor i tider av
motgang och kris. Férmagan till social och ekonomisk mobilisering har ocksa haft
positiva effekter pa sjalvstyrelseutvecklingen, nagot som det finns anledning att
aterkomma till senare i rapporten. Aven FarGarna arbetar med offentligt initierade
natverk, foretagsbyar, vaxtcentra och satsningar av de slag som aven forekommer pa de
andra tre 6arna. Den verkligt avgorande enskilda faktorn i det fardiska ekonomiska livet
synes dock vara den osedvanligt starka och vél utvecklade egna identiteten. Denna
behover inte stimuleras fram via artificiella strukturer och branding-satsningar. Den
finns redan dar och fungerar som en drivande faktor i den farQiska
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samhallsutvecklingen. Fardarna har har en konkurrensmassig fordel som ocksa
avspeglas i den ratt betydande ekonomiska kapacitet som man - trots aterkommande
perioder av kris och ekonomisk omstallning - formar producera och reproducera.

Humankapitalutveckling och forskning

Ingen av de i studien ingaende O-samhéllena besitter nagra djupare akademiska
traditioner. Kunnande i formell akademisk mening ingar inte som en naturlig del av
deras identitet. Detta hindrar dock inte offentligt finansierade satsningar pa
vetenskapliga miljoer i syfte att starka den regionala kompetensbasen och darmed ocksa
konkurrenskraften. Vilken roll den har satsningen pa lokala hdogskolor och
forskningscentra sedan spelat i 6arnas utveckling ar dock, atminstone &n sa lange, ratt
oklart.

Pa Bornholm har naringslivet — och da sarskilt besoksnaringen - salunda fatt en viktig
allianspartner i ett av staten grundat och av offentliga medel finansierat
forskningscentrum (CRT — Centre for Regional and Tourism Development). Detta har
successivt kommit att bli en allt viktigare partner i den bornholmska naringspolitiken.
CRT ar i sin forskning fokuserad pa regionala ekonomiska problem och
utvecklingsmojligheter. Man har som malsattning att formedla sina forskningsresultat
till sdval de politiskt ansvariga beslutsfattarna som till naringslivets aktorer.

Pa Gronland har det egna universitetet, forutom mer regelratt undervisning, ambitionen
att pa ett liknande sétt bidra till den ekonomiska utvecklingspolitiken. For narvarande
bedrivs ocksa ett intressant teknikutvecklingssamarbete mellan den byggtekniska skolan
pa Gronland och Danmarks Tekniska Universitet. De s.k. branschskolorna ar av
strategisk betydelse for att klara av kompetensbehoven pa den geografiskt isolerade
gronlandska arbetsmarknaden. Dessa bedrivs inom fiskeri, livsmedel och handel samt
inom bygg- och anlaggningssektorn. Planer finns nu att lata branschskolan inom
handels- och livsmedelssektorn utvecklas till ett regelratt kompetenscenter dar
entreprendrer och foretagsledare kan hamta kunskap som ar relevant for den egna
vardagen.

| regioner utan naturliga innovationsmiljoer spelar "tillrattalagda innovationsarenor”,
som t ex. nya forskningscentra och hogskolenatverk, sannolikt en relativt sett viktigare
roll &n i samhéllen med en sedan gammalt mer utvecklad teknisk-vetenskaplig kapacitet.
Genom etableringen av den har typen av kunskapsmiljoer blir det mojligt att skapa ett
lokalt utbud av for det regionala produktionssystemet skraddarsydda utbildningar. Om
detta kopplas till val fokuserade forskningssatsningar kan de &ven ge ett substantiellt
stdd till nytdnkande och produktutveckling inom det egna néringslivet.

69



HE!! ASUB Rapport 2009:2

P& Aland har sjofartsutbildningarna, vilka har rétter dnda tillbaka till 1920-talet, s&lunda
haft stor betydelse inte bara for sjofararnas kompetensutveckling utan ocksa varit
viktiga for nytdnkandet inom néringen. De hogre sjofartsutbildningarna har idag
hogskolestatus medan de lagre bedrivs utanfor hogskolans regi. Denna nagot splittrade
utbildningssituation har givit upphov till kritik fran branschens sida och en
tillfredsstallande I6sning har &nnu inte natts.

Universitetet pa Fardarna har en humanistisk profil som kanske inte omedelbart svarar
mot naringslivets kompetensbehov. Dock har det en, atminstone i forhallande till de
ovriga tre oarnas larosaten, forhallandevis hog akademisk kvalitetsstampel med
potential att locka kompetenta forskare till Far6arna och darmed, indirekt, bidra till
naringslivets utveckling.
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6 Detregionala handlingsutrymmet — en jAmfdorelse av de jure
och de facto kapaciteter

| foregdende kapitel diskuterades de ekonomiska och innovativa kapaciteter som de i
studien ingdende regionerna kan sagas karaktariseras av. Dar klargjordes att den
uppsattning av signifikanta aktorer som bar upp dessa kapaciteter varierar fran region
till region. Dels framhdlls att rollférdelningen mellan stat och region ser olika ut -
primért beroende av att regionerna har olika grader av formellt handlingsutrymme - och
dels att den inomregionala rollférdelningen mellan ekonomins och politikens aktérer -
beroende pa olikheterna i handlingsutrymmet men ocksa till foljd av divergerande
politiska kulturer — varierar. | det féljande skall de fyra 6arnas handlingsutrymme med
tonvikt pa olikheterna i deras institutionella och politiska miljé analyseras narmare.
Diskussionen ar strukturerad utgaende fran den de jure-de facto uppdelning av det
regionala handlingsutrymmet som presentades i rapportens inledningskapitel.

6.1 De jure handlingsutrymmet

Analysen av de i studien ingaende autonomierna samt kontrollregionen har gjorts med
utgangspunkt i ett samhéllsvetenskapligt perspektiv, och innefattar inte de bedémningar
av "starka" och "svaga" autonomier som t. ex. den folkrattsliga och juridiskt baserade
forskningen gor. Syftet med de analyser som gjorts har varit att, pa basis av
karaktaristiken av den ekonomiska utvecklingen i regionerna, problematisera effekterna
av de olika grader av handlingsutrymme som star till aktorernas forfogande.

Alands sjalvstyrelse

Av de tre nordiska autonomierna ar den alandska aldst. Den tradde i kraft 1921 och
introducerades av det internationella samfundet (davarande Nationernas Forbund) for
att, som ett alternativ till aterférening med Sverige, erbjuda ett starkt minoritetsskydd
for den svensktalande alandska befolkningen i ett formellt tvasprakigt Finland dar det
finska spraket — pa befolkningsmassiga grunder — anda helt dominerar.

Alands sjalvstyrelse genomgick en forsta mer genomgripande revision under aren efter
det andra varldskriget. Detta ledde fram till en ny sjalvstyrelselag i borjan av 1950-talet.
En av de viktigaste nyheterna var inférandet av den s.k. hembygdsratten som &r en
forutsattning for deltagande i det politiska livet, for markdgande samt for rétten att
bedriva affarsverksamhet - en form av alandskt medborgarskap alltsa. Ratten att bedriva
naringsverksamhet, i den nya lagen kallad naringsratten, minskar icke-alanningarnas
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mojligheter att driva foretag och naringsverksamhet inom Alands grénser.

Den alandska sjalvstyrelsen har hittills i forsta hand fungerar som ett sprak- och
kulturskydd vilket medfor att i princip hela den lagstiftning som avgor forutsattningarna
for den alandska ekonomin ligger kvar pa den statliga nivan. Den erbjuder séaledes inte
sjalvstyrelsen de formella mojligheterna att t.ex. fora en fullédig egen finanspolitik.
Skatterna, det centrala instrumentet i finanspolitiken, star - med undantag for
kommunalskattelagstiftningen - utanfor den alandska lagstiftarens (Lagtinget) kontroll.

Denna ekonomisk-politiskt relativt svaga position avviker ratt mycket fran det
ursprungliga uppsatet med den alandska sjalvstyrelsen, atminstone sasom det
formulerades i den statliga kommitté som beredde den forsta sjalvstyrelselagen. Enligt
denna skulle Aland sjalv ansvara fér sin ekonomi med full budgetfrihet och med ett
betydande eget beskattningsansvar. Under mellankrigstiden reducerades detta
ekonomiska inflytande genom att i stort sett all beskattningsbehdrighet forsvann tillika
med makten att utforma  den offentliga ~ budgetens utgiftssida.
Sjélvstyrelsemyndigheternas budgetarbete kom — under fyra decennier — att préglas av
en "detaljerad bundenhet vid statshushallningen” (Tudeér 1993:216). Forst ar 1991
antogs en ny sjalvstyrelselag som gjorde slut pa denna bundenhet och autonomin erhéll,
till slut, egen full budgetmakt (pa utgiftssidan).

Enligt 1991 ars lag tilldelas den alandska autonomin ett arligt belopp - en
"klumpsumma" - fran den finska statskassan vilken man fritt, genom budgetprocessen i
lagtinget, forfogar over. Overféringen kan ses som en aterbetalning av de skatter samt
avgifter som alanningarna arligen betalar in till staten. Till grund for aterbetalningen
ligger den s.k. avrakningsgrunden vilken utgor 0,45 % av statens samlade inkomster
(exkl. upplaning). Hartill kommer sa en ytterligare s.k. skattegottgorelse de ar da de fran
Aland samlade inkomstskatterna éverstiger 0,50 % av dessa skatter i hela Finland.

Den statliga aterbetalningen till sjalvstyrelsen har under de senaste aren legat pa
nivaerna en bit 6ver 200 miljoner euro. Om man raknar in samtliga statliga inkomster
frn och utgifter for Aland (inklusive statens egna aktiviteter sdsom grinsbevakning,
tull etc., en schablonmassig alandsk del av den statliga centralférvaltningen samt éven
det via den statliga budgeten formedlade EU-stodet) ger detta en grovt uppskattad arlig
nettodverforing till Aland pd i storleksordningen maximalt 20 - 30 miljoner euro
(Eriksson & Turunen, 2002). Utslaget per alanning understiger det samlade nettostodet
fran den finska staten och EU darmed 1 000 euro per &r.*?

*® Detta 4 mindre &n en tiondel av motsvarande danska statsstod per capita till Fardarna och Gronland. Ett
inom ASUB i skrivande stund pagéende arbete med att genomlysa skattestrukturen pa Aland bekréftar att de
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Karnan i sjalvstyrelsen ligger darmed pa den del av lagstiftningen och den offentliga
forvaltningen som galler kultur, sprak och interna férhallanden inom social- och
sjukvard samt kommunal verksamhet och offentlig infrastruktur. De viktigaste
omradena for den lagstiftningsbehdrighet som utévas av det alandska parlamentet
(Lagtinget) ar utbildning, kultur och bevarandet av historiska monument, hélsa och
sjukvard, miljo, interna kommunikationer, kommunal administration, polisvasende,
postvéasende samt radio och TV.

Den ekonomisk-politiska behorigheten ar begransad till ett narings- och jordbruksstod.
Inom i stort sett alla dvriga policyomraden, och da sarskilt det som galler ekonomisk
reglering och skatter, ligger kontrollen hos den finska statsmakten: handelslagstiftning,
forenings- och fartygsregister, folkbokféring, socialférsékring, bank- och kreditvasende,
alkohollagstiftning, arbetsavtal och samarbete inom foretag, utrikesfragor, civil- och
straffratt, domstolsvasende, tullar och skatter.

Av sirskild betydelse for den &landska ekonomin &r det s.k. Alandsprotokollet -
upprattat i forbindelse med Alands EU-intrade &r 1995. Detta anslutningsprotokoll
placerar Aland utanfér EU:s reglering av de indirekta varuskatterna. | juli 1999
upphorde den skattefria forséljningen i samband med statsgransoverskridande resor
inom Unionen. Aland forlades emellertid utanfér Unionens skatteterritorium och
bevarade darigenom sin, for farjtrafiken sa viktiga, skattefria forsaljning. Det har var
forsta gangen som Alands autonoma stallning kunde utnyttjas for att i direkt
naringspolitiskt syfte erhalla ett internationellt saravtal. Detta skedde dock inte som en
foljd av den egna kontrollen éver det omrade som undantaget géllde (beskattningen).
Istéllet var det autonomins allmént starka folkrattsliga status som mdjliggjorde detta
undantag.** D& Aland i allt vasentligt saknar behérighet inom skatteomradet, s ar det
inte heller mojligt att aktivt utnyttja den skatteméssiga sérstéllningen inom Unionen for
att utveckla 6vriga delar av det alandska naringslivet.*®

statliga inkomsterna pa Aland som regel mer 4n vl tackte utgifterna for sjalvstyrelsen, och att det alandska
nettobidraget till det statligt reglerade socialfondssystemet klart dverstiger samtliga évriga statliga kostnader
for Aland (ASUB 2009).

* Eftersom det landska parlamentet skall godkanna internationella avtal som Finland ingdr vilka berér dess
kompetensomraden for att dessa skall gélla Aland, s& skulle man p& samma sétt som Féardarna och Gronland ha
kunnat stéllt sig utanfér EU. | medlemskapsforhandlingarna kunde dérfor Aland - inte utan framgéng - kréva en
del undantag (déribland betréffande den skattefria ombordforsaljningen) for att alls acceptera ett medlemskap i
EU.

** Den bristande egna kontrollen ¢ver skattereglerna - och darmed ocksé den nationella implementeringen av
EU:s regelverk - har istéllet lett till att de negativa effekterna for det landbaserade néringslivet som
skatteundantaget ocksd medfart (i form av en s.k. "skattegrans” mot omvarlden) sannolikt blivit stérre &n vad
som skulle vara nédvandigt (ASUB 2004).
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Fardarnas hjemmestyre

Férdarnas sjalvstyrelse har en annan konstruktion och vilar pa andra grunder dn Alands.
Har ar spraket av mindre betydelse. Redan da autonomin introducerades ar 1948 var
sprakfragan avklarad och det fardiska sprakets formella position pa Fardarna
oomtvistad. Istallet kom sjalvstyrelsens ekonomiska innehall att std i centrum for de
politiska processerna. Under krigsaren var FarGarna avskarmade fran det
tyskockuperade Danmark. Man var istéllet militart besatt av Storbritannien, nagot som
erbjod goda mojligheter for fardingarna att sjélva ansvara for sin egen inre styrelse och
ekonomi. Den nationella sjalvtillit som véxte fram ur denna erfarenhet ledde efter kriget
fram till sjalvstyret. Fardarna ingar sedan 1948 som en autonom del av det som
benamns det danska Rigsfelleskabet (till vilket ocksa Grénland hor).

Hjemmestyreloven gor en grundldggande skillnad mellan det som betecknas féardiska
seranliggender (sérangeldgenheter) vars administration och forvaltning skall
omhénderhas av det av Lagtinget utsedda Landstyret och feelles anliggender
(gemensamma angelédgenheter) som administreras av staten i enlighet med dansk
lagstiftning. Sarangeldgenheter kan overforas till det fardiska administrationsomradet
efter forslag fran antingen Lagtinget eller (det danska) folketinget; dverforandet av
gemensamma angeldgenheter till sdrangeldgenheter kréver férhandling och konsensus
mellan de tva parlamenten. En tredje kategori av angelagenheter “danska
sérangeléagenheter”, som “enbart & omnamnda i lagen genom att inte vara omnamnda”
(Debes 2001:52), ar inte overforbara — forsvaret, rattsvésendet, penningvasendet och
utrikespolitiken.

De sérangelédgenheter som néstan direkt efter sjalvstyrelsens tillblivelse dverfordes till
Faroarna fran den s.k. A-listan (dvs. den lista 6ver sarangelagenheter som finns som ett
appendix till den ursprungliga Hjemmetyreloven) var f6ljande: lokala
forfattningsmassiga fragestallningar, kommunala angeldgenheter,
byggnadshestammelser och brandvasende, apoteksvasende, arbetsforhallanden och
larlingslagstiftning, direkta och indirekta skatter, offentliga intékter utdver skatterna,
hamnavgifter, arkiv/bibliotek/museer, fredning av byggnader och landskap,
trafikvasendet (inklusive telefon, telegraf och postvésendet) och elkraftsforsorjning,
lantbruket och fiskeriet innanfor territorialgransen, beviljningar till teatrar, biografer
m.m., offentliga insamlingar, vrakgods, gifter, sprangmedel och vapen, bestdmmelser
for livsmedelsforsorjning, priskontroll och ransonering, rusdrycker, skeppsregistrering,
forsékringar, Overformyndarambetet, turism, tryckbestammelser, bestammelser
avseende lokal tid, jamstalldhet mellan kdnen, folkhdgskolan samt navigationsskolan.

Fran den s.k. B-listan - gemensamma angeldgenheter som kan Overtas efter
forhandlingar mellan Lagtinget och Folketinget - Gvertogs 1948 ocksa lokalradion samt
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kontrollen Gver import och export. De omraden som blev kvar pa A-listan var social-
och sjukvardsvasendet samt skolan (férutom ovan namnda folkhdgskola och
navigationsskola). Dessa “resurstunga” omraden kom senare att regleras sa att Lagtinget
har lagstiftningsbehorigheten men lagstiftningen skall ske inom ramar som faststélls av
Folketinget. Forst nar dessa angelagenheter dverfordes till saromradet (sjukhusvéasendet
1977; den sociala omsorgen och skolan 2002) blev Fardarna ansvariga for deras fulla
finansiering.

Ett fullstdndigt Gvertagande av en angeldgenhet inkluderar det fulla administrativa och
finansieringsmassiga ansvaret. Faréarna erholl, som framgatt ovan, egen
beskattningsratt redan 1948 och finansieringen av sdrangeldgenheternas administration
sker via beskattningen. Huvudorsaken till att det drojde tills sjukhusvdsendet, den
sociala omsorgen och skolan saledes 6verfordes som fullstandiga sarangeldgenheter var
de tunga finansieringskrav dessa stéaller.

For de angeldgenheter som Danmark och FarQarna bér ett gemensamt ansvar genomfors
ocksa en gemensam finansiering. Ar 1948 infordes ett "refusionssystem" som reglerade
statens andel av utgifterna pa respektive omrade. Detta blev efter handen ett mycket
tungrott och administrativt svarhanterligt system. Ar 1988 ersattes det med ett arligt
bloktilskud - dvs. en "klumpsumma™ - som ger de fardiska sjélvstyrelsemyndigheterna
betydligt friare dispositionsmaéjligheter. | samband med att allt fler omraden Gvertagits
som sarangelagenheter har klumpsumman ocksa reducerats fran som mest Gver en
miljard DKK till nuvarande omkring 600 miljoner DKK.

Den fardiska autonomin &r med andra ord en autonomi med starka ekonomiska och
ekonomisk-politiska fortecken. Enligt Lyck (1997:139) &r i grund och botten "hela idén
bakom sjélvstyrelselagen &r att allt ansvar som beror Fardarnas ekonomi overfors eller
kan dverforas till de fardiska myndigheterna inklusive de behérigheter som behdvs for
att fa ekonomin att fungera”.

Fardarnas sjalvstyrelse besitter, genom sin grundkonstruktion, en form av inbyggd
utvecklingsdynamik. For att ytterligare spada pa sjalvstyrelsens redan stora ansvar
utvidgades den ytterligare sa sent som ar 2005. | en ny lag listades da ytterligare 24
omraden som successivt skall dvertas (daribland statskyrkan). Det har framhallits att,
efter det att dessa omraden overforts som sarangeldgenheter, sd kan inte Fardarna
utvecklas langre inom ramarna for sin sjalvstyrelse. Fardarna kommer helt enkelt da att
ha natt fram till en position dér endast full formell statsuveranitet aterstar.

Utrikespolitiken ar fortfarande en “dansk s&rangeldgenhet” Over vilken Férdarna
formellt inte dger ndgon myndighet. I praktiken har emellertid Faroarna tilldelats ett allt
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storre utrymme i forbindelse med bilaterala och multilaterala forhandlingar pa fiskeriets
omréde.*® Det finns en radgivare vid utrikesdepartementet i Képenhamn med sérskilt
ansvar for de fardiska fragorna. Fardarna har ett eget ambassadrad i London. Man har
vidare ett eget representationskontor i Bryssel samt ett i Reykjavik.

Den férdiska politiken &ar starkt forbunden med fiskeriets utveckling. Den stora
forandringen i fiskeripolitiken kom 1977 da varldshaven nationaliserades innanfor en
tvahundrasjomils grans. Innanfor denna grans avgor Fardarna sjalv sina egna fiskkvoter.
Utanfor gransen sker en internationell samadministration av havets resurser. Att delta i
denna administration &r helt avgorande for en fiskerination som FarQarna. Férbarnas
representation i bl.a. de nordatlantiska fiskeriorganisationerna NAFO (North West
Atlantic Fisheries Organisation) och NEAFC (North East Atlantic Fisheries
Commission) ar darmed central.

Faroarna star, till skillnad fran Danmark, utanfor den Europeiska Unionen. Genom detta
sitt utanforskap ar man egentligen “ett tredje land” med samma typ av tullférordningar
och skattegransregleringar som utméarker EU-oberoende stater. Genom flera, pa
varandra foljande, avtal har Fardarna emellertid forsakrat sig en omfattande export och
importfrihet till och fran EU-landerna som for Ovrigt utgor deras viktigaste
exportmarknader. Som en konsekvens av avtalen har EU a ena sidan och FarGarna & den
andra avskaffat all tull- och avgiftsméssig diskrimination av varandras varor, dock med
vissa undantag.”” Idag forsiggar nastan 100 % av exporten till EU pa frihandelsbasis.

Gronlands hjemmestyre

Gronland erhéll sin autonomi 1979, efter att tidigare ha utgjort en integrerad del av
Danmark (sasom amt). Ett utméarkande drag for den gronlandska sjalvstyrelselagen ar att
den inbegriper samma institutionellt och politiskt inducerade dynamik som den féroiska.
Efter faroisk forlaga finns ocksa i den gronlandska sjalvstyrelselagen en bilaga som
faststiller vilka omrdden som kan Overféras fran riksmyndigheterna till
sjalvstyrelsemyndigheterna. Huvudregeln &r att sjalvstyrelsemyndigheterna sjalva kan
bestamma sig for att Overta ett omrade fran denna lista om man samtidigt Overtar
finansieringsansvaret. Om det daremot géller omraden som fortséttningsvis skall
finansieras av staten kravs ett bemyndigande genom folketingslag (Harhoff 1993). Har
finns foljande omraden upptagna: Organisationen av  sjéalvstyrelsen och
regeringsutdvandet; direkta och indirekta skatter; kyrkan; fiskeriet, jakt, jordbruk och
renskotsel; landsbygds- och stadsplanering; handel och konkurrens inklusive
restauranger och hotell, alkoholutskédnkning samt 6ppettider for handeln; social valférd;

*® Bilaterala avtal ingar man i eget namn; multilaterala ingds av Danmark med en fardisk representant
narvarande.
*" Fér EU:s vidkommande handlar det om export av mjélk och farkétt; for Fardarnas vissa fiskekvoter.
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hamnar; utbildning och kultur; halsovard; hyresregleringar; varuforsorjning; interna
transporter av passagerare och gods samt bevarandet av miljon.

Redan det forsta sjalvstyrelsearet (1979) paborjades Overtagandet av ovan namnda
omraden. Ansvaret for Gronlands styrelse samt styrelseordningen for kommunerna kom
forst. Aret darp& overtogs skatterna och 1985 det tidigare danska statsmonopolets
(KGH) produktions- och férsaljningsverksamhet. Ar 1986 6verfordes resterande delar
av KGH samt ansvaret for varuforsorjning, fartygstillstand, postvasende, flygplatser
etc., och pafoljande ar GTO (Gronlands Tekniska Organisation) - ocksa detta ett mycket
tungt ansvar for sjalvstyrelsemyndigheterna. Ar 1992 Gvertogs den sista tunga posten
namligen hela sjukvarden.

Sjalvstyrelsen manifesterade sig — om man ser till de omraden som transfererades under
1980- och borjan av 1990-talen — oerhort snabbt; betydligt snabbare ar som
ursprungligen planerades. Fran Danmarks sida sag man det hela som en ekonomisk
fraga. Aven om man inte kom bort ifrén sitt omedelbara finansiella ansvar forvantade
man sig anda pa sikt att uppna besparingar genom att beredvilligt 6verfora alltfler
omraden. Fran gronlandsk sida sag man det som viktigt att fa kontroll éver ekonomin
och att kunna pabdrja den naringslivsomlaggning som var av noden.

| realiteten har man dock inte kunnat félja principen ”den som bestdmmer betalar”, utan
Gronland ar fortsattningsvis - till betydande del - beroende av den arliga klumpsumma
som Overfors fran Danmark. Ar 2006 uppgick denna till 3,2 miljarder DKK och
motsvarade hela 40 % av BNP. Att notera ar dock att detta beroende — bland annat till
foljd av en stramare inre gronlandsk finanspolitik — reducerats en del under de senaste
aren.

Utover de omraden som finns upptagna pa ovan namnda lista, kan riksmyndigheterna
efter forhandlingar med sjalvstyrelsen, och i samrad med denna, dverfora ytterligare
kompetenser. Detta sker i sa fall genom lag. De omraden som inte kan Gverforas enligt
nuvarande lag &r utrikes- och sakerhetspolitiken, forsvaret, penningpolitiken samt
rattsvasendet. Har &r det framforallt sékerhetspolitiken som &r problematisk for
Gronlands del - inte minst till foljd av den geopolitiska position man innehar. Ett annat
omrade dar annu ingen slutlig och av bada parter accepterad dverenskommelse natts, ar
ratten till oljefyndigheter och mineraler. Detta ar en av de stdndiga stOtestenarna i
relationerna mellan Gronland och Danmark. Enligt en lag av ar 1988 skall de intakter
fran gruvdrift och oljeutvinning som uppgar till en halv miljard DKK delas lika av
staten och Gronland utan motrakning i klumpsumman. Intaktsfordelningen utdver denna
halva miljard skall fastséllas genom lag, baserad pa férhandlingar emellan landsstyret
och regeringen.
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Oljefyndigheterna och deras fordelning mellan stat och autonomi star ocksa i fokus for
den nu pagéaende utvidgningen av den gronlandska sjalvstyrelsen. En gronlandsk-dansk
sjalvstyrelsekommissionen inlamnade salunda ett betdankande om vidgat sjalvstyrelse
for Gronland i mitten av 2008. | forslaget listas som nya gronlandska ansvarsomraden bl
a mineral- och oljeréttigheter, rattsvasendet och domstolarna (férutom Hogsta
Domstolen), familje- och arvsratten, utlanningsomradet och granskontrollen, foretags-
rakenskaps och revisionsomradet samt finanstillsynen. Totalt namns ca 30 omraden,
som om och ndr de Overtas som sarangeldgenheter, gor den grénlandska autonomin
anmarkningsvart omfattande. En folkomrdstning om betédnkandet och dess forslag till
utvidgat sjalvbestdmmande genomfordes under hosten 2008. Resultat blev tydligt - tre
fjardedelar av de réstande sade ja till forslaget.

Om man betanker att Gronland, faktiskt anda fram till &r 1979, var ett tamligen isolerat
territorium kan man inte undgd att imponeras av den omfattande internationella
representation som grénlédnningarna idag har. Fastan grundprincipen ar att Gronland inte
har ratt att bedriva egen utrikespolitik - i bemarkelsen att man inte har ratt att inga
internationella avtal & egna vagnar - har anda, liksom Fardarna och i 6verenskommelse
med Danmark, skett en alltmer omfattande internationell verksamhet som helt klart &r
av utrikepolitisk art. Ar 2005 befastes Grénlands utvidgade rattigheter genom den
danska s. k. fullmaktslagen (fuldmagtslov). Denna gor det mojligt for Gronland att, pa
egna vagnar, inga internationella avtal pa omraden som &r gronlandska angeldgenheter -
det vill saga inom alla de omraden dar man har lagstiftningsbehorigheten.

Naturligtvis star de sakerhetspolitiska fragorna hogt i kurs. Gronlands geopolitiska lage
och dess faktiska historia gor att ett inflytande 6ver internationella 6verenskommelser
med relevans for Grénland &r synnerligen onskvért. Ar 2004 ingicks darfor ett historiskt
avtal, det sa kallade lgalikuavtalet, ett forsvarsavtal gallande Gronland mellan USA och
Danmark, men ocksd med Gronlands underskrift. Aven i andra sammanhang hors
Gronland i forsvars- och sakerhetspolitiska fragor.

I mycket ar det internationella engagemanget betingat av att fiskeriet (inkl. rakfisket) —
Gronlands huvudnaring — ar starkt internationellt reglerat samt att det darfor finns ett
behov av att delta i de organ som reglerar saval fiskekvoterna som restitutionen av
fiskbestanden.

Gronland deltar saledes i féljande imponerande lista av internationella organ for fiskeri
och fangst: NAFO (Den nordvastatlantiska fiskeriorganisationen), NEAFC (Den
nordostatlantiska fiskeriorganisationen), IWC (Den internationella
valfangstkommissionen), NASCO (Den nordatlantiska laxorganisationen), NAMMCO
(Den nordatlantiska havsdéaggdjurskommissionen), JCNB (Den
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kanadensiska/gronlandska gemensamma kommissionen for nar- och vitvalar); CITES
(Konventionen for internationell handel med utrotningshotade arter); IUCN/PBSG (Den
internationella unionen for bevarandet av naturen/ polarbjérnsspecialist gruppen) samt
WITS (Internationella valross specialist kommittén).

| NAFO, NEAFC och NASCO deltar Gronland i delegationen "Danmark pa vagnar av
Faréarna och Gronland”. Delegationens ledning skots av Féardarna och Grénland
tillsammans. Darutéver deltar representanter fran fiskeriet och fangstnaringarna.
Eftersom Fardarna och Gronland star utanfér EU deltar Danmark, ensamt, i EU:s
delegation vilken leds av EU-kommissionen. | IWC &  Gronlands
sjalvstyrelsemyndigheter ~ och KNARP  (kustfiskarnas intresseorganisation)
representerade i den danska delegationen som leds av Utrikesministeriet, i NAMMCO
ar saval Gronland som Farbarna sjalvstandiga parter. Danmark deltar som observator.
Utan tvekan kan man se dessa engagemang sasom en aktiv utrikespolitik dgnad att
sakerstalla de viktigaste naringarna, fiskeri och fangst.

Gronland lamnade - efter en folkomrostning - den Europeiska Unionen ar 1985. Dock
finns ett flertal avtal som reglerar relationerna till EU pa fiskeri- och handelsomradet.
De viktigaste har omforhandlats under senare tid, bland andra ett fiskeriavtal mellan
Gronland och EU. Detta avtal ger EU-landerna vissa fiskerikvoter inom gronlandskt
territorialvatten emot en ekonomisk kompensation. Det inkluderar ocksa redaravgifter
som betalas av EU:s fiskeflotta till Grénland samt ett budgetstod for att utveckla och
sakra fiskebestanden runt Gronland.*®

Bornholms institutionella karaktaristika

Bornholm utg6r sedan januari 2007 en del av Kopenhamnsregionen (Region
Hovedstad). En viktig institutionell milstolpe infoll redan ar 2001 da man — efter en
egen intern folkomrostning — beslutade sig for att sla samman Bornholms samtliga fem
kommuner till en enda storkommun.** Sammanslagningen utgjorde ocksa
utgangspunkten for Bornholms Regionkommune som bildades tva ar senare (2003). |
och med denna organisation fick Bornholm bade en intern styrelse och amts-status.
Samtidigt etablerades Kgbenhavns och Frediksbergs regionkommuner, som dock — i
motséttning till Bornholm - erhdll status av “stadsregioner”. Bornholms regionala
organisation vackte vid denna tidpunkt betydande uppmarksamhet och man kom att bli
nagot av ett "testexempel” for de fortsatta kommunala och regionala reformerna i
Danmark.

*® Kompensationen, som gér direkt in i sjalvstyrelsens kassa, uppgar idag till cirka 133 miljoner DKK per &r.
4 De fem kommunerna var Allinge-Gudhjem, Hasle, Nex6, Rénne och Aakirkeby.
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Trots att Bornholm utifran dansk forvaltningslagstiftning numera alltsa ingar i en storre
dansk region har man &nda av EU tilldelats regionstatus. Denna klassificerings syns
t.ex. i den europeiska statistikproduktionen dar Bornholm &r synlig som en separat
region. Den av EU tilldelade "regionstatusen” mojliggor ocksa olika typer av
gransoverskridande samarbeten.>

Denna senare utveckling har, bland bornholmarna sjélva, setts som ett viktigt led i att
inte "uppslukas” av den danska huvudstadsregionen; nagot som ar forenat med latenta
konflikter i det bornholmska samhallet. Generellt kan man dock sdga att det formellt
tilldelade de jure handlingsutrymmet anda reducerats en hel del efter ar 2007.

6.2 De facto handlingsutrymmet

Ovan har det formella (de jure) politiska handlingsutrymmet for vardera region
beskrivits. Fragan ar nu vilket det faktiska handlingsutrymmet &r och pa vilket satt det
avviker fran det formellt givna utrymmet. | det inledande kapitlet framholls att det
faktiska handlingsutrymmet i mycket handlar om de regionala akttrernas erfarenheter,
kompetens, strategiska kontaktnat och finansiella kapacitet - eller med andra ord deras
samlade utvecklingsresurser. Nedan diskuteras de tre sannolikt mest kritiska elementen i
ett val fungerande regionalt "utvecklingskapital”, n&dmligen det hos de regionala
aktorerna ackumulerade inlarnings-, relations- och identitetskapitalet.

Dynamisk sjalvstyrelse och ekonomisk-politiskt kunnande - en fraga om
inlarningskapital

Nar man jamfor de tre nordiska autonomierna slas man av det dynamiska elementet i de
tvd danska hjemmestyre-konstruktionerna.  Parallellt med utvidgningen av
sjalvstyrelsebehdrigheterna har Far6arna och Gronland successivt dvertagit fler och fler
sakomraden fran de danska riksmyndigheterna. De har alltsa - de jure - starkt sina
positioner. Detta successiva Overtagande ar forbundet med ett effektivt kumulativt
larande som gor att sjalvstyrelsemyndigheterna gradvis vaxer in i rollen som
’signifikanta aktorer” i den regionala utvecklingen. Genom att besitta de formella
mojligheterna att bedriva en fullodig egen politik, och da sarskilt pa det ekonomiska
omradet, har man ocksa mdjligheterna att successivt bygga upp ett kunnande om hur
den egna tillvéxt- och innovationspolitiken bast bor bedrivas.

Sjalvstyrelsemyndigheterna pa Fardarna har alltsedan ar 1948 befunnit sig i en sadan
larprocess. De fardiska makroekonomiska sardragen (fiskeriets ekonomiska betingelser)
har frilagts och detekterats - oftast i forbindelse med kriser - av det politiska systemet

% T ex som partners i Oresund INTERREG IVA programmet och Sodra Ostersjosamarbetet via INTERREG
IV A programmet.
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och den ekonomisk-politiska rollen har darmed kunnat starkas. 1990-talets kris var
salunda, pa manga sétt, ett signifikant tillfalle for aktivt larande. | efterverkningarna av
krisen skedde en fundamental omprévning av forhallandena mellan det politiska och det
ekonomiska systemet pa Far6arna. De “ohdmmade” ekonomiska st6d som
sjalvstyrelsemyndigheterna hade tilldelade fiskeriet, och som ledde till uppkomsten av
destruktiva "politiska marknader" istallet for hallbara kommersiella marknader,
genomgick en fundamental omprévning. Istéallet for fiskeristod kom den ekonomiska
politiken, efter krisen, att mer handla om ett konstruktivt nyttjande av det egna
skattesystemet i syfte att skapa nya foretag och tillvaxt.

Efter krisen har man ocksa allt starkare upplevt den arliga klumpsumman fran Danmark
som en hdmmande faktor i uppbyggnaden av den relevanta ekonomisk-politiska
kompetensen. Klumpsumman har helt enkelt fungerat sdsom en ”stotdampare” i
kristider och forsenat nddvéandiga kursandringar i de ekonomiska och politiska
systemen. Onskan om att reducera beroendet av det danska bistandet ar alltsa ett uttryck
for och resultat av en aktiv ekonomisk-politisk inl&arningsprocess.

En likartad ambition ger ocksa Gronland uttryck for. Har ar dock beroendet av
"klumpsumman" betydligt storre.>* Majligen &r det inte samma explicita och medvetna
ekonomisk-politiska inlarningsprocess som i det fardiska fallet, men det de facto-
utrymme som skapas av en vidgad sjélvstyrelse med storre ekonomiskt ansvar framjar
pa sikt larandet. Den strama finanspolitik som Gronland bedrivit under senare ar har
ocksa haft som mal att minska det ekonomiska beroendet av den danska staten. | denna
process har helt klart finanspolitikens olika element varit foremal for betydelsefull
inlarning. De komplexa strukturella utmaningar som Grénland idag star infor — sarskilt
genom fiskeriets forandrade internationella forutsattningar — staller ocksa stora krav pa
den ekonomiska politiken. Framtiden blir ett test pa hur mycket kunskap som faktiskt
ackumulerats.

| Alands fall foreligger inte samma goda forutsattningar for ett effektivt ekonomisk-
politiskt larande. Finanspolitiken bedrivs med en ytterst begrdnsad uppsattning
instrument, huvudsakligen olika typer av offentligt finansierade stod.
Sjélvstyrelsemodellens stela juridiska och politiska strukturer &r helt enkelt inte &gnade
att framja den dynamiska utveckling som de nordatlantiska autonomierna, pa ett
naturligt satt, ar predestinerade att genomga.

Bornholm utgdr, med sina “bottom-up” processer, ett intressant exempel pa hur

' Ca 3,2 miljarder DKK emot Fardarnas 600 miljoner DKK &rligen (plus betydande ytterligare danska
statsutgifter for de tva nordatlantiska territorierna).
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inlarning pa grasrotsniva kan ske. Har handlar det i allt vasentligt om det ekonomiska
systemets kunskap om sina egna forutsattningar samt dess mobiliseringskapacitet. Pa
sikt kan kanske detta larande ocksa starka den ekonomisk-politiska medvetenheten och
skapa battre forutsattningar for ett storre institutionellt handlingsutrymme. Helt klart &r
att den ekonomiska kapaciteten, i Bornholms fall, & fundamental fér en gynnsam
utveckling av regionen. Den ekonomiska kapacitetsuppbyggnaden kraver dock
betydande finansiella tillskott "utifran”, och ar an sa lange forbunden med begransade
mojligheter till ett vidgat eget handlingsutrymme och regionalt ansvar.

Det politiska relationskapitalet

Det ligger utanfor ramarna av detta arbete att ingaende analysera relationerna mellan de
fyra regionerna/autonomierna och de stater till vilka de &r kopplade. Dock ar det mojligt
att pa basen av vad som framkommit i arbetet kommentera vissa centrala drag i dessa
relationer och hur detta paverkat det faktiska regionala handlingsutrymmet.

Ater finns det anledning att lyfta fram Faroarna och Gronland. Bada dessa autonomier
befinner sig i kontinuerlig - om an inte alltid konfliktfri - dialog med Danmark om det
egna handlingsutrymmet. Riksmyndigheterna har uttalat sitt stdd for en dynamisk
sjalvstyrelseutveckling &nda fram till suveranitet — under forutsattning att de faréiska
och gronlandska folken sd dnskar och att det ekonomiska beroendet kan avvecklas pa
ett, for bada parter, acceptabelt sétt.

Den danska pragmatismen kommer sarskilt till uttryck pa utrikepolitikens omrade.
Enligt huvudprinciperna i sjalvstyrelsekonstruktionerna har ju vare sig Fardarna eller
Gronland nagra utrikespolitiska behorigheter. Likval har deras reella inflytande, i
sammanhang som &r fundamentala for fiskeriets utveckling, stérkts. Far6arnas och
Gronlands medverkan i internationella fiskeriorganisationer, dar samadministrationen
av de internationella fiskevattnen sker och fiskekvoterna bestams, har saledes forsakrats
fran danskt hall. Dessutom har regionerna tilldelats betydande utrymme vad géller att
sjalva forhandla fram avtal med andra fiskerinationer om 6msesidiga fiskerirattigheter.
Gronlands “kénsliga” sakerhetspolitiska lage har pa motsvarande satt — bade formellt
och informellt — beaktats av Danmark under de senaste aren. Denna utveckling som
pagatt under manga ar har nu lett till att utrikespolitiken blivit ett eget politikomrade
underlydande de fardiska och gronlédndska styresorganen. Legitimiteten i denna
utveckling har, helt klart, pragmatiska undertoner. Sannolikt s har den danska
autonomimodellen med sin inriktning pa att ge Far6arna och Gronland mojlighet att
bedriva en egen ekonomisk politik bidragit till den danska pragmatismen.

Alands férhallande till Finland kannetecknas av andra typer av relationer 4n dem som
utmérker Grénlands och Fardarnas forhéllande till Danmark. Detta syns bl.a. i att Aland
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sdllan tillats l1amna “protokollet” i sina férhandlingar med statsmakten. Relationerna
har mera karaktaren av formella avtal mellan akt6rer med motsatta intressen &n det
informella givande-och-tagande som karaktariserar relationerna mellan stat och
autonomier inom den danska riksgemenskapen. Den pragmatism och politiska
kompromissvilja som riksgemenskapen frambringat och som skapat ett fungerande
relationskapital for Fardarnas och Gronlands del lyser pa manga satt med sin franvaro i
fallet Aland. Aland saknar dérmed bade det formella och det informella
handlingsutrymme pa sjofartens omrade som Fardarna och Gronland har inom fiskeriet.
Annu har ingen speciell representation fran alandskt hall skapats inom IMO (den
internationella sjofartsorganisationen) dér det stora flertalet av internationella spelregler
satts och dar Aland forévrigt ocksd kunde bidra med sin kompetens. Den nytta som
alanningarna skulle ha av att “sitta med vid forhandlingsbordet” har inte bejakats av
riksmyndigheterna.

Till relationskapitalets mest essentiella delar hor emellertid ocksa en tydlig och klar
ansvarsfordelning mellan stat och autonomi. Krisutvecklingen pa Fardarna under 1990-
talet forvarrades avsevart genom att denna ansvarfordelning inte var tydlig. Och da inte
minst var granserna gar for vardera partens ekonomiska ansvar. Nar Faroarna saledes
tog upp stora internationella lan for att finansiera de stod och garantier man delade ut till
det krisdrabbade fiskeriet fanns en underforstadd tilltro till att den danska staten skulle
pata sig rollen som garant for dessa lan — nagot som staten, nar krisen val hade utvecklat
sig, ocksa tvingades gora. En stor del av hela den — ekonomiska, administrativa och
politiska - rekonstruktionsprocess som féljde pa krisen var &gnad att klargéra den
faktiska ansvarsfordelningen mellan autonomi och stat.

Pa motsvarande satt kan man siga att det existerande "klumpsummeberoendet” inte
framjar en tydlig ansvarsférdelning mellan stat och autonomi. Klumpsumman fungerar
namligen som en stotddampare i den ekonomiska utvecklingen och, som sadan, skapar
den en potentiell “ansvarsfrihet” for autonomierna. Bade pa Fardarna och Gronland ar
man medvetna om detta riskmoment, ndgot som tydligt syns i de uttalade ambitionerna
om ett frigérande fran det finansiella beroende som klumpsumman innebéar. Som
autonomi ar Aland hédr ett sarfall. Eftersom den fran staten erhallna &rliga
"klumpsumman" inte &r ett extratillskott av fria resurser, utan en erséttning for
avsaknaden av egna skatteintakter, sa fungerar den inte pa samma satt som en
krisutjamnande "buffert”. Den skapar daremot beroende av den finska statsekonomin
som i realiteten fritar de alandska beslutsfattarna fran ansvaret for den egna offentliga
ekonomin och den ekonomiska politiken.

For Bornholms del finns i dagsléget inga uttalade ambitioner eller institutionella och
politiska forutsattningar att vésentligt utvidga det egna handlingsutrymmet. Latent finns
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dock ett konfliktmoment i den relativt sett mer underordnade roll som Bornholm idag
spelar i forhallande till den danska huvudstadsregionen. Behovet av goda relationer till
regionens styresorgan omtalas dock — pa Bornholm - som en viktig ingrediens i den
fortsatta uppbyggnaden av 6ns néringsliv och ekonomiska kapacitet.

Identitetskapitalets betydelse

De sociala mekanismernas inverkan pa den ekonomiska utvecklingen har, under senare
tid, uppmarksammats mer och mer i saval forskning som regionalt utvecklingsarbete.>?
Betydelsen av goda relationer mellan de regionala och statliga aktorerna diskuterades
ovan. Identitet & en annan social mekanism som paverkar mobiliseringen av ekonomisk
och politisk handlingsfrihet. N&r identiteten antar karaktaren av effektivt instrument for
social och ekonomisk mobilisering fungerar den som en form av kritiskt
"utvecklingskapital".

| den pagaende mobiliseringen av den bornholmska ekonomin har den komplexa
bornholmska 6-identiteten varit en omdiskuterad fraga. Komplexiteten sammanhéanger
med flera samtidigt verkande influenser. Bornholms geografiska karaktéristika har alltid
skapat en helt naturlig egen regional identitet. Man har emellertid samtidigt kant en
betydande hemmahorighet inom Danmark — man har helt enkelt k&nt sig som danskar.
Den omkringliggande sodra Ostersjoregionen — och de sedan ldnge upparbetade
relationerna t.ex. med kustregionerna i Polen — representerar emellertid ocksa kallor for
den bornholmska identifikationen. Samtidigt med en “inre splittring” i identitetsfragan
kommer sa hur omvérlden betraktar Bornholm. Fran det danska fastlandets sida &r det
inte ovanligt att bornholmarna betraktas som "halvsvenskar”, inte minst pa grund av att
den lokala dialekten uppvisar flera gemensamma drag med det svenska spraket.

Mot bakgrund av erfarenheterna fran t ex Gronland kan man peka pa en del problem
med manga divergerande identifikationsmonster. | det gronlandska fallet har den
kulturella segregeringen mellan inflyttade danskar och infédda inuiter préglat regionens
utveckling alltsedan kolonialismens borjan pa 1700-talet. Segregeringen tar sig inte
endast uttryck i olika allmanna identifikationsmonster utan ocksa i fordelningen av
inkomster, uthildning och valstand. Idag existerar - pa ett formellt diskursivt plan — ett
gronlandskt folk som ocksa utnamnts till ”"motorn” bakom den senaste tidens
sjalvstyrelsepolitiska mobilisering. Fragan ar dock i vilken utstrackning befolkningen,
over lag, kan finna gemensamma mal och émsesidig kraft ur diskursen om det "enade”
gronlandska folket. Ett matt pa detta a om det “demokratiska underskott” som
Inuitbefolkningen lever med kan minska och att ett brett vardagspolitiskt engagemang
kan skapas.

52 For en grundlaggande teoretisk genomgéng av sambanden, se Srebrnik (2000).
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| motsattning till Gronland - men ocksa i viss utstrackning Bornholm - uppvisar
Fardarna en mycket stark gemensam identitet som spelat en central roll for saval den
sjalvstyrelsepolitiska som den ekonomiska mobiliseringen. Ocksa dramatiska kriser i
den fardiska historien har kunnat hanteras genom sadana genuint folkliga
mobiliseringar. Framgangar har lett till en starkt sjalvtillit som gjort att man haft modet
att ta ytterligare steg i sin utveckling. Idag arbetar man pa tvars av de partipolitiska
granserna och i samarbete med naringslivet pa att utveckla och tydliggéra huvuddragen
i den egna identiteten, val medvetna om den viktiga roll som denna kommer att spela i
den framtida ekonomiska utvecklingen.

Aland har under de senaste decennierna kommit att uppvisa en starkt splittrad bild nar
de galler identitetens formaga till politisk och ekonomisk mobilisering. 1 likhet med
Bornholm tenderar alanningarna att i allt storre utstrackning fa olika, ibland ocksa
konkurrerande, identifikationskéllor. Inte minst spelar den finlandssvenska inflyttningen
en roll i detta hénseende. | en omfattande enkatundersokning (Haggblom et al 1999)
pavisas salunda att den stora gruppen inflyttare fran Finland (d4ven de med svenska som
modersmal), trots ett ménga ganger nastan livslangt boende p& Aland, fortfarande kande
sig mera som finlandare/finlandssvenskar &n som alanningar. Undersokningen visar
vidare att den finlandska och alandska identiteten snarare ar konkurrerande &n
kompletterande identiteter. Den egna identiteten tenderar darmed att reduceras som
aktiv utvecklingsfaktor och blir istallet en kalla till ofruktbara interna spanningar och
konflikter.

Generellt kan man sdga att identitetens och de sociala mekanismernas betydelse for
alandsk politisk och ekonomisk utveckling — som varit helt fundamentala i det
forgangna - haller pa att forlora i betydelse, undantaget sprakfragan som fortfarande av
och till blossar upp som en 6mtalig sak i den alandska sjalvstyrelsens relationer till den
finska statsmakten.
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7 Regionalt handlingsutrymme och ekonomisk kapacitet

En av de centrala fragestallningar som legat bakom arbetet med denna rapport ar hur det
egna (regionala) handlingsutrymmet paverkar den ekonomiska kapaciteten inom en
region. Fragestallningen leder latt tankarna i riktning mot mer eller mindre entydiga
orsakssamband dar framfor allt det institutionella de jure-handlingsutrymmet forvantas
paverka utvecklingen av den ekonomiska och innovativa kapaciteten. En narmare
granskning av de politiska, ekonomiska och institutionella faktorer som préglat
utvecklingen inom de fyra 6-samhallena Bornholm, Aland, Faroarna och Gronland, ger
dock vid handen att sambanden ar betydligt mer komplexa &n sa.

For det forsta kan man konstatera att det egna handlingsutrymmet och en regions
ekonomiska kapacitet och styrka helt klart kan paverka varandra i vardera riktning - och
att det alltsa foreligger en betydande dubbel kausalitet dem emellan. Detta blir sarskilt
uppenbart om man anlagger ett langsiktigt och darmed ocksa mer dynamiskt perspektiv
pa utvecklingen. For det andra leder inte ett relativt sett mer omfattande de jure-
handlingsutrymme alltid till en hégre ekonomisk och innovativ kapacitet. Dock har det
ofta visat sig att ett utokat formellt handlingsutrymme Okar mobiliseringen av andra,
framst sociala och identitetsméassiga, mekanismer vilka har en positiv inverkan pa
utvecklingen av regionens ekonomiska utveckling. For det tredje innebér inte ett
begrénsat politiskt och institutionellt handlingsutrymme, per automatik, alltid en
reducerad formaga att producera och reproducera en framgangsrik regional ekonomi.
Samtidigt star det dock klart att ett alltfor begransat handlingsutrymme i vissa lagen
hammar vidareutvecklingen och diversifieringen av en redan upparbetad ekonomiska
kapacitet.

Dessa tre papekanden understryker de allt annat an enkla samband som existerar mellan
en given regions politiska handlingsutrymme och dess ekonomiska utvecklingsférmaga.
De visar ocksa att det finns en grans for politikens mojligheter att bidra till den
ekonomiska utvecklingen. Denna ar starkt beroende av flera olika faktorer som inte pa
ett enkelt satt kan generaliseras fran en regional kontext till en annan. Politikens roll och
mojligheter & med andra ord alltid beroende av den specifika samhéllsekonomiska
kontext inom vilken den opererar.

Insikten om den néra kopplingen mellan politikens mojligheter och dess specifika

regionala kontext, leder fram till ytterligare en viktig slutsats. Det institutionella
handlingsutrymmet och darmed ocksa det egna politiska ansvaret bor - sa langt som
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mojligt - anpassas till de (unika) forutsattningar som varje (regionalt)
produktionssystem ger. | det foljande diskuteras viktiga skillnader i "matchningen”
mellan politiskt ansvar och ekonomisk utvecklingsniva hos de fyra specialstuderade 6-
territorierna. Syftet ar att belysa, och om majligt ocksa kasta nytt ljus 6ver, de olika
effekter pa politikens "framgangsforutsattningar" som dessa skillnader tenderar att
generera.

7.1 Regionala konfigurationer

Som utgangspunkt for den jamforande analysen skall - i grafiskt forenklad form - fyra
konfigurationer gallande forhallandet mellan handlingsutrymme och ekonomisk
kapacitet anvands (se Figur 3). Observera att dessa konfigurationer pa ett abstrakt sétt
sOker illustrera de relativa sambanden inom de enskilda regionerna och att cirklarnas
storlek inte avspeglar ndgon i absoluta termer uppmatt omfattning av politiskt
handlingsutrymme respektive ekonomisk kapacitet.

Figur 3: Konfigurationer av regionalt handlingsutrymme och ekonomisk kapacitet

Fardarna Gronland Aland Bornholm

eoe
.......
. .

Sluten cirkel = Regionalt handlingsutrymme (de jure och de facto)
Bruten cirkel = Ekonomisk kapacitet

Fardarna uppvisar idag ett betydande politiskt handlingsutrymme och en &ver tiden allt
mer upparbetad ekonomisk och innovativ kapacitet. Det politiska handlingsutrymmet
manifesterar sig bade i sin de jure och i sin de facto dimension. I figuren illustreras detta
med att de tva cirklarna ligger mycket nara varandra. Den fardiska autonomin har
alltsedan  ar 1948 genomgatt en dynamik som  successivt  vidgat
sjalvstyrelsemyndigheternas formella méjligheter att ansvara for den egna utvecklingen.
Idag ar full statssuveranitet ett reellt alternativ for Far6arnas fortsatta politiska
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utveckling. Tidpunkten och de ekonomiska forutsattningarna ar dock fortfarande en
tvistefraga. Med i stort sett alla de viktigaste policyinstrumenten i sin hand har de
signifikanta aktorerna ocksa haft mojligheten att ldra sig deras anvandning. Det
politiska handlingsutrymmet har dessutom starkts av det "relationskapital” som
upparbetats gentemot staten samt av den starka faroiska identiteten och den hérav
foljande nationella sjalvtilliten.

Den faroiska ekonomin ar dock fortfarande sarbar genom sitt ensidiga beroende av en
dominerande ravaruresurs - fisken. | vissa avseenden kan man darfor saga att det egna
politiska handlingsutrymmet, som alltsa idag ndrmar sig den suverana staten, ar storre
an den ekonomiska kapaciteten. Detta illustreras i figuren ovan av att cirkeln som
markerar det regionala handlingsutrymmet ar nagot storre an den som markerar den
ekonomiska kapaciteten inom det fardiska samhallet. Den rétt betydande ekonomiska
och innovativa kapacitet som man anda besitter vilar pa den karnkompetens som under
lang tid utvecklats inom fiskesektorn. Den har karnkompetensen har sina rotter i det
traditionella fiskeriet samt i den landbaserade fiskeriindustrin, men har med tiden
kommit att anta karaktaren av ett kvalificerat biomarint kunnande. Utmarkande for den
faroiska karnkompetensen &r saledes att den bade fordjupats och utvecklats till sitt
innehall dver tiden och att den, genom sin anpassningsformaga, bevarat sin status som
ett levande "rotsystem” for den fardiska ekonomin.

Det fardiska produktionssystemet ar emellertid ytterst sarbart for stérningar bade i
ravarutillgangen och i marknadsforhallandena. En flexibilitet i kapacitetsutnyttjandet ar
nodvandig for att klara ekonomin. En sadan flexibilitet handlar pa kort sikt om
formagan att snabbt och smidigt “omdirigera” sina produktionsfaktorer. Pa lite langre
sikt sammanhanger den med den innovativa kapacitet som upparbetats. Den innovativa
kapaciteten &r naturligtvis intimt sammanldankad med den befintliga ekonomiska
karnkompetensen. Den har ocksa framjats av de internationella kontakter och kreativa
natverk som Fardarna historiskt etablerat. De impulser som kommit utifran har genom
tidigare ratt sa politiskt praglade, men numera pa aktivt entreprendrskap baserade,
satsningar skapat diversifieringsalternativ for en i Gvrigt ratt sa ensidig ekonomi. | takt
med att det politiska systemets finansiella roll i naringslivets utveckling reducerats, har
ocksa den ekonomiska sarbarheten minskat. Den ekonomiska utvecklingen har aterforts
till sunda banor genom att de "politiska marknaderna" nedrustats till forman for de
kommersiella. Det sociala kapital som harrér ur den sa starka fardiska identiteten har
kunnat mobiliseras, inte enbart i politikens, utan ocksa i den ekonomiska utvecklingens
tjanst. Viljan att klara sig sjalva har starkt de innovativa ekonomiska processer som
gjort att Fardarna, gang efter annan, kunnat ta sig ur betydande ekonomiska kriser.

Faroarna ar alltsa ett exempel pa en region dar det formella politiska handlingsutrymmet
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och den ekonomiska kapaciteten - atminstone sett i det langre perspektivet - haft en
omsesidigt positiv paverkan pa varandra. Pa ett 6ver lag framgangsrikt sétt har de starkt
varandras respektive utvecklingsdynamik. Det politiska handlingsutrymmet har
expanderat i takt med att den ekonomiska kapaciteten vuxit. Det ekonomisk-politiska
larandet - i ekonomisk med- saval som motgang - samt de sociala och politiska
mekanismerna har fungerat som verkningsfulla "mellanled” i den héar Omsesidiga
dynamiken.

Gronland konfigureras i figuren ovan pa ett annat satt an Faréarna. Aven om Grénland
liksom Fardarna har det val utvecklade regionala handlingsutrymmet som sin starkaste
sida (den yttre ringen i figuren), sd markeras 6ns ekonomiska kapacitet av en betydligt
mindre inre yta. | klartext sa har Gronland alltsa ungefar samma politiska
handlingsutrymme som Fardarna, men en betydligt mer begrédnsad ekonomisk och
innovativ kapacitet. Gronlands autonomi har ju ocksa konstruerats enligt samma
principer som den fardiska. De jure dimensionen visar saledes markanta likheter med
Fardarna. Dynamiken i sjalvstyrelseutvecklingen har ocksa har varit betydande. Aven
inom Gronland diskuteras full statssuverdnitet som ett framtida politiskt alternativ -
aven om formerna for en sjéalvstandighet dannu enbart existerar pa “skissblocket” och de
ekonomiska forutsattningarna talar emot ett nara forestaende uppbrott ur den danska
riksgemenskapen. Men bade de jure och de facto dimensionen i det handlingsutrymme
som idag existerar har framjats av det tempo varmed den gronléandska sjalvstyrelsen
under senare ar utvecklats. De politiska aktorerna har inte haft samma tid till sitt
forfogande som kollegerna pa Fardarna> nar det galler att lara sig den mest effektiva
anvandningen av de sjélvstyrelsepolitiska instrumenten, och man brottas ocksa med
sociala och ekonomiska utmaningar som Fardarna besparats ifran. Likvél finns en stark
politisk vilja att "rada sig sjalv"' som framkallar ett aktivt larande pa den politiska nivan.
Gronland &r en region i stark politisk och institutionell utveckling dar bade de externa
relations- och de interna identitetskapitalen verkar for en fortsatt utvidgning av det egna
ansvaret.

Den ekonomiska och innovativa kapaciteten ar dock, an sa lange, betydligt mer
begransad. Gronland &r forvisso en av de mer framgangsrika rakfiskenationerna i
varlden, men saknar anda den djupa och darmed ocksa utvecklingshara karnkompetens
som Faroarna besitter. Fiskerinaringen har inte fatt den starka "identitetsforankring™ i
det gronlandska samhéllet som den tidigare dominerande fangst- och jagarnaringen
hade, och den &r dartill idag en bransch som tenderar att framja sig mer och mer fran det
gronléndska fastlandet. Rékfisket och harmed sammanhéngande foradlingsindustri ar ju
en i hogsta grad internationell verksamhet som - med den logik detta innebér - hela

%3 Den gronlandska autonomin &r ju 30 &r yngre &n den fardiskal
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tiden soker nya produktions- och marknadslosningar utomlands. Avsaknaden av en val
fungerande regional kdrnkompetens innebdr att d&ven den innovativa kapaciteten har sina
begrénsningar. Det finns med andra ord ingen riktigt “naturlig” gronlandsk plattform for
nyfOretagande och innovationer.

Den slutenhet som traditionellt utmarkt det gronlandska samhéllet har aven forhindrat
att internationella impulser fatt ett mer signifikant spelutrymme i utvecklingen av den
bredare grénlandska ekonomin. Internationella kontakter och natverk har framforallt
existerat pa de formella politiska och ekonomiska planen och inte bland befolkningen —
och potentiella entreprendrer — dver lag. De finansiella resurser som traditionellt funnits
tillgangliga har fordelats av sjalvstyrelsesystemet enligt centralistiska principer och har
darfor, forutom nar det galler delar av fiskerindringen, annu inte satt sina spar i ett
valutvecklat lokalt entreprenérssystem. De satsningar som idag gors genom Greenland
Venture skall emellertid ndmnas som ett konstruktivt brott gentemot tidigare
finansieringstraditioner. Det riskkapital som nu star till forfogande skall enligt planerna
anvéndas for att framja den regionala tillvaxten genom olika typer av turistsatsningar.
Pa ett innovativt satt skall de regionala och lokala kontexterna utvecklas och det
inneboende sociala kapitalet mobiliseras for att arbeta i entreprendrsframjande riktning.
”Kruxet” &r att mobilisera det réatta sociala kapitalet, dvs. de resurser som finns
inbyggda i de nedarvda lokala kulturerna och som, méjligen, inom sig harbargerar en
latent karnkompetens. Den satsning pa humankapital-, teknik- och kompetensutveckling
som idag sker pd myndigheternas initiativ har som syfte att forstarka foretagandet pa
den lokala nivan. Satsningarna befinner sig dock fortfarande i sin linda, varfor det alltsa
ar befogat att beteckna den ekonomiska och innovativa kapaciteten som relativt lag for
Gronlands del. Man skall inte heller glomma det stora finansiella beroende som
existerar i forhallande till den danska staten.

Gronland &r saledes exempel pa en region dar det politiska handlingsutrymmet ar
betydande men dar den ekonomiska och innovativa kapaciteten trots detta ar relativt lag.
Den slutsats man kan dra av detta ar att ett utokat politiskt handlingsutrymme inte alltid
leder till en hogre ekonomisk utvecklingsformaga. Nar detta val ar sagt skall emellertid
ocksa tillfogas att med den mobilisering som idag sker pa alla nivaer av det gronlandska
samhallet sa kan man, pa nagra ars sikt, rimligen forvéanta sig en del positiva effekter
ocksa pa formagan att utveckla det egna produktionssystemet.

Aland uppvisar en i férhéallande till Grénland narmast motsatt konfiguration (se Figur 3
ovan!). Har &r det den ekonomiska och innovativa kapaciteten som avspeglas i den yttre
cirkeln och det politiska handlingsutrymmet som intar sin position inom den betydligt
mer begransade inre cirkeln. Den ekonomiska och innovativa kapaciteten ar alltsa hog,
men det politiska handlingsutrymmet ratt sa begransat.
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Den aldndska autonomin erbjuder saledes begransade de jure mojligheter att paverka
den egna ekonomin och dess utveckling éver tiden. Till politikens forfogande star har
en forhallandevis begransade uppséattning stodatgarder. Detta har bidragit till en politisk
kultur dar naringslivet forvantas vara huvudaktor i den ekonomiska utvecklingen. Den
starka viljan "att klara sig sjalva” som kunnat identifieras i Far6arnas och Gronlands
fall, aterfinns darfor p& Aland framst inom néringslivet och inte i det politiska systemet.
Det begrdansade ekonomisk-politiska de facto utrymmet har inte forbattrats av det
jamforelsevis svaga relationskapitalet i forhallande till Finland - samt av en alandsk
identitet som med aren kommit att inta en alltmer underordnad roll i samhallsbygget.
Dérmed saknas mycket av den sjalvstyrelsedynamik som karaktériserar utvecklingen
inom Faréarna och Gronland. De inlarningsmojligheter som ar forbundna med denna
dynamik har darmed ocksa i stort sett gatt den alandska politiken forbi.

Den ekonomiska och innovativa kapaciteten inom det alandska naringslivet ar trots
detta &nda betydande. Orsaken &r att Aland, i likhet med vad Faroarna, besitter en stark
ekonomisk karnkompetens. Motorn i ekonomin, sjofarten, har sedan mycket lang tid
tillbaka ocksa haft en starkt identitetsforankrad position i det alandska samhéllet. Om
den har tidigare sa starka regionala identiteten skulle forsvagas ar inte
karnkompetensens framtid given. Vissa indikationer pa att en sadan begynnande
uppluckring av den maritima kompetensen ar pa gang finns ocksa. Rederierna uppger
namligen svarigheter med att rekrytera kompetent sjopersonal vilket &r en nddvandighet
om de marknadsmojligheter som foreligger ocksa skall kunna exploateras. Lyckade
rekryteringar utomlands uppvéger till viss del den véxande bristen pa alandsk
sjofararkompetens. | motsattning till vad fallet & pa Far6arna finns det alltsa
indikationer om att den egna regionala karnkompetensen ar i gungning, och detta
dessutom utan att sjofartsbranschen som sadan befinner sig i en mer omfattande eller
krisartad tillbakagang.

Dessa hot till trots har Aland fortséttningsvis lyckats bevara en stark ekonomi, inte
minst genom en forhallandevis framgangsrik diversifiering av sitt naringsliv. 1T-
sektorns frammarsch tillika med lyckade nysatsningar inom bank- och finansverksamhet
har kompenserat for det ekonomiska stagnation som under senare ar karaktariserat
huvudnaringen. Den innovativa kapaciteten ar darmed ocksa fortsattningsvis hog. De
internationella kontakterna och nétverken spelar héar en avgorande roll. Dessa skapar
grogrunden for ett fortsatt livskraftigt alandskt entreprendrskap. Nya foretag inom IT-
sektorn har salunda bidragit med nya affarsidéer som i sin tur gett positiva kringeffekter
bade inom och utanfor branschen. De finansiella resurserna har inte utgjort nagon
begrénsning i expansionen av de nya affarssatsningarna eftersom dessa ar mer
kompetens- an finansberoende. Detta staller & andra sidan krav pa en kvalificerad
humankapitalutveckling som i dagslaget inte riktigt kan hanteras av det alandska
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utbildningssystemet. Genom ett omfattande utnyttjande av olika studieorter runt om i
Norden (men dven internationellt) har de alandska studerandena anda kunnat bidra till
den for Aland idag sé& centrala kompetensférsérjningen. Ett nytt socialt kapital, baserat
pad den framvéxande “kreativa klassens” kultur och vérderingar understods av
inkubationsverkstader, vaxtfora och foretagsdverskridande samarbeten.

Sammanfattningsvis kan séledes ségas att Aland utgér ett exempel pa en region dar hog
ekonomisk och innovativ kapacitet kunnat astadkommas utan ett mer patagligt samband
med det politiska handlingsutrymmet. Fragan ar dock om dessa kapaciteter i langden
kan behallas utan att sjalvstyrelseorganen, mer deciderat, patar sig rollen av signifikanta
aktorer i den fortsatta utvecklingen.

Bornholms konfiguration uppvisar ett liknande (men spegelvént) forhallande mellan
cirklar som FarGarna - men pa en annan niva av bade politisk och ekonomisk utveckling
(se Figur 3!). Bornholm har ett, i forhallande till de Gvriga regionerna, ytterst begransat
institutionellt handlingsutrymme och dartill ocksa en ratt begransad ekonomisk och
innovativ kapacitet.

De jure befinner sig Bornholm idag i ett l&ge med mindre eget ansvar och
handlingsutrymme &n fore den stora regionreformen i Danmark ar 2007. Man &r inte
langre i formell mening en sjalvstandig region, utan ingar i den storregion som har sin
utgangspunkt i Képenhamn. Den symboliska regionala roll som EU gett Bornholm, tar
inte bort vad som de facto ar ett begransat politiskt mandverutrymme. Inom ramen for
Bornholms nuvarande position spelar det externa relationskapitalet (samspelet med
beslutsfattarna inom den huvudstadsregion som man ingar i) en central roll, och
omvardnaden av detta kapital anses vara viktig for den ekonomiska utvecklingen - dvs.
resurstilldelningen. Den bornholmska identiteten & dock en potentiell resurs i den
framtida politiska utvecklingen, men den utgér idag fortfarande ett for tunt underlag for
en mer kraftfull politisk mobilisering.

De ekonomiska och innovativa kapaciteterna ar ocksa begransade. Avsaknaden av en
tydlig regional kdrnkompetens och ett i dvrigt splittrat naringsliv skapar ett beroende av
externa finansieringskallor (framst nationella, men ocksa olika typer av EU-medel) for
att stimulera den ekonomiska utvecklingen. De internationella kontakter som Bornholm
byggt upp pa olika hall i Ostersjoregionen kan forvisso fungera som inspirationskallor
till nytankande och innovationer, men an sa lange har detta inte méarkts sarskilt mycket i
den faktiska ekonomiska utvecklingen. Utvecklingsarbetet har istéllet varit inriktat pa
att skapa vad som skulle kunna kallas “tillrattalagda” innovationsmiljéer i form av
offentligt stddda foretagsinkubatorer, foretagsgrupper och andra typer av
utvecklingsinriktade aktionsgrupper. Dessa kan ses som framvéaxten av en arena for
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etablering av nytt socialt kapital. Det regionala forskningscentret (CRT) ar en annan
sadan arena for kompetensuppbyggnad vilken pa sikt kan bidra till en utokad innovativ
kapacitet. Generellt kan man saga att med jordbrukets och fiskeriets tillbakagang
upplostes de naturligt verksamma sociala mekanismer som stodde de da dominerande
ekonomiska processerna. | avsaknad av sadana naturliga mekanismer kravs medvetet
”designade” fora som kan ge spill-over effekter i termer av nytt socialt kapital.

Bornholm é&r alltsa ett exempel pa en region dar det rader ett samband mellan ett
begrénsat politiskt handlingsutrymme och en begrénsad ekonomisk och innovativ
kapacitet. Eller annorlunda uttryckt; dar den ekonomiska och innovativa kapaciteten
inte mojliggor ett stérre matt av politiskt handlingsutrymme.

7.2 Regionala konfigurationer i balans och obalans

Om man nu betraktar de fyra ovan diskuterade konfigurationerna mera samlat, sa kan
man placera Faroarna i en kategori av offensiva regionala ekonomier som bade lyckats
med att utveckla ett vidstrackt politiskt handlingsutrymme och en betydande ekonomisk
och innovativ kapacitet. De 6vriga regionerna avviker, i ett eller annat hanseende, fran
den har “idealtypen”. Karnfragan ar har vilka egenskaper som gor Faroarna till en - i
den har meningen - "idealtypisk™ region.

Det viktigaste forhallandet &r att sambanden mellan politiskt handlingsutrymme och
ekonomisk kapacitet i fallet Fardéarna ar émsesidiga. | en dynamisk process har dessa
storheter tillatits att narma sig varandra pa effektivt satt. Tar man lardomarna fran
Fardarna pa allvar sa innebar detta att man foresprakar en regional utveckling dar
politiska och ekonomiska processer bor fas att samverka 6ver tiden. Det vésentliga ar att
man har ett politiskt handlingsutrymme som kan matcha kraven pa en fortsatt
utveckling av ekonomisk och innovativ kapacitet, samt att man uppnar en ekonomisk
och innovativ kapacitet som gor det mojligt att kunna utnyttja det politiska
handlingsutrymmet. Det viktiga ar att inte bortse fran dynamiken och att betrakta den
enskilda regionens tillstand — i institutionellt, politiskt och ekonomiskt hanseende - som
statiskt och en gang for alla givet.

Bornholm avviker egentligen inte fran idealtypen med en rimligt god matchning mellan
politiskt ansvar och ekonomisk kapacitet. Det rader med andra ord en - om &n pa en
betydligt lagre niva - hyfsad balans mellan de ekonomiska forutséattningarna och det
faktiska egna handlingsutrymmet. Den ekonomiska dynamik som nu igangsatts kan
dock — pa litet langre sikt — stalla Bornholm i en situation dar ett utokat eget
handlingsutrymme skulle kunna vara av storre intresse dn vad som idag &r fallet.
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Gronland avviker fran den ideala konfigurationen genom ett betydande glapp mellan
det vidstrackta politiskt handlingsutrymmet och en mer begrénsad ekonomisk och
innovativ kapacitet. Den gronlandska utmaningen bestar med andra i att fa igang de
ekonomiska processer som kan minska glappet och “sakerstalla” den politiska niva som
man redan uppnatt. Genom att fokusera pa den ekonomiska utvecklingen och utveckla
en fungerande regional karnkompetens i syfte att bygga en langsiktigt innovativ och
diversifierad gronlandsk ekonomi, forsakrar man sig ocksa om positiv dynamik mellan
det politiska och ekonomiska systemet.

Aland avviker frén den idealtypiska konfigurationen genom ett patagligt glapp mellan
den ekonomiska och innovativa kapaciteten a ena sidan och det ekonomisk-politiska
handlingsutrymmet & den andra. Utgaende fran resonemanget ovan blir utmaningen for
det alandska samhallet att vidga det egna handlingsutrymmet genom att (tillsammans
med den finska statsmakten) utveckla en autonomildsning som béattre motsvarar nivan
pa den egna ekonomiska kapaciteten.

Vi har alltsa har tva exempel pa regionala konfigurationer dar det egna
handlingsutrymmet och den ekonomiska kapaciteten nagorlunda matchar varandra
(Faréarna och Bornholm), och en med betydande diskrepanser mellan det egna
ansvarets omfattning och de ekonomiska forutsattningarna (Grénland och Aland). Det
intressanta med dessa tva typexempel ar att det i bada fall handlar om regionala
ekonomier med helt olika kapacitetsnivaer, men att effekten av skillnaden i forhallande
till det egna utvecklingsansvaret anda ar ratt likartad. Fardarnas jamfort med Bornholm
betydligt storre egna ansvar matchas salunda av en ekonomisk karnkompetens och
kapacitet som ocksa den betydligt 6verstiger Bornholms. De fallstudieanalyser som
gjorts inom ramen for detta projekt tyder ocksa pa att fordelning av det politiska
utvecklingsansvaret mellan stat/moderland och region/autonomi idag &r rimligt val
anpassad till de forutsattningar som de tva 6arnas ekonomier ger.

Annorlunda forhaller det sig med Gronland och Aland. Har foreligger en tydlig
diskrepans mellan nivan pa den regionala ekonomins utveckling och det egna politiska
ansvaret. | fallet Gronland overstiger det egna ansvaret pa manga satt de forutsattningar
och det faktiska handlingsutrymme som det befintliga regionala produktionssystemet
medger, medan det omvanda géller for Aland. Som framgétt ovan, och som mer
utforligt redogdrs for i de separat publicerade fallstudierna, sa har den har diskrepansen
mellan politiskt ansvar och ekonomisk kapacitet i bada fall lett till olika former av
"missmatch” mellan den forda politiken och de behov som finns inom den regionala
ekonomin. Problemet skall dock inte Overdrivas och kan i vissa fall &ven generera
kreativa losningar och nytankande inom politik och naringsliv. Samtidigt star det anda
klart att det "policyvakuum™ som denna obalans tenderat att skapa inte gett de optimala
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forutsattningarna for en langsiktigt positiv utveckling av vare sig politiken eller de tva
berdrda regionala produktionssystemen.
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8 Regionalt ansvar och ekonomisk utveckling: Vilka ar de
nordiska policylardomarna?

Inom ramen for dagens globalt omfattande ekonomi och marknadssystem finns det inga
langsiktigt hallbara mojligheter att skapa mot omvarldsutvecklingen “skyddade”
regionala produktionssystem. Den standigt pagaende omvandlingen av vérldsekonomin
med atfoljande kriser - men ocksa tekniska framsteg och vagor av snabb ekonomisk
expansion — paverkar alla delar av de nordiska ekonomierna, inklusive deras geografiskt
sett mest perifera delar. Inga statliga skyddsmurar eller regionala “stodpaket” kan i
langden hindra den internationella ekonomins genomslag inom hela det nationella
territoriet.

8.1 Mot den tredje generationens regionpolitik

Den allt starkare ekonomiska integrationen Over vérldens politiska och administrativa
granser har i grunden andrat forutsattningarna for den regionala politiken. D& vad som
skulle kunna kallas den forsta generationens regionalpolitik etablerades i de nordiska
landerna under 1960- och 1970-talen, var det mojligt att med hjalp av nationell
ekonomisk reglering och frikostiga statliga subsidier bedriva en politik som syftade till
att skapa sa likartade ekonomiska forutsattningar som mojlighet 6ver hela
statsterritoriet. Och &ven om en ndrmare granskning av resultaten visar att skillnaderna i
ekonomisk kapacitet mellan de centrala och de mer perifera regionerna inte kunde
elimineras, sa astadkom politiken i alla fall en viss utjamning av de regionala
inkomstklyftorna.

En andra generationens regionalpolitik vaxte gradvis fram under 1990-talet och aren
efter millennieskiftet under intryck av en allt svarare konkurrens fran en ny typ av
globala aktorer i de nya utvecklingslanderna och Sydostasien. Kraven pa forbattrad
konkurrenskraft och okad tillvaxt flyttade politikens fokus fran geografisk likriktning
till en regionalt och lokalt underbyggd nationell tillvéxt. De tidigare i rapporten
diskuterade Lissabonagendan for 6kad konkurrenskraft, innovationsformaga och hallbar
ekonomisk  utveckling kan ses som EU-nivans respons pa de nya
policyforutsattningarna. Ett kvardréjande arv fran den forsta generationens
regionalpolitik &r dock en fortsatt tro pa generella policyl6sningar med i stort sett
samma - av staten (och EU) fastlagda - tillvaxtpolitiska instrument, malsattningar och
ansvariga aktorer verksamma Over hela det nationella territoriet. En annan faktor som
tenderat att komplicera dagens mer tillvaxtorienterade regionalpolitik &r en
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kvardrdjande koppling till den gamla typen av utjamnande regional subsidiepolitik.

Erfarenheterna fran implementeringen av den andra generationens regionala politik har
tydliggjort behovet av handlingskraftiga aktorer med ett tydligt ansvar for politiken pa
den regionala nivan. Den utveckling av politiken som under senare ar skett i Norden har
darfor ocksa gatt i riktning mot Okade mojligheter till nya typer av regionalt
policyansvar. | policydebatten har vikten av handlingskraftiga regionala aktorer och ett
fungerande regionalt ledarskap framhallits, nagot som man framfor allt har forsokt
framja genom olika typer "policypartnerskap™ samt med hjélp av "regionférstoring”,
alltsa region- och kommunsammanslagningar.**

Det ser darmed ut som om Norden &r pa vég i riktning mot vad som skulle kunna kallas
den tredje generationens regionpolitik. Fokus ligger har pa den enskilda regionens
forutsattningar och tillvaxtmojligheter. Politiken och dess ansvariga aktorer maste
darmed kunna variera betydligt mera mellan olika regionala miljoer &n vad som hittills
varit vanligt. Integrationen av de nordiska regionerna i den globala ekonomin har helt
enkelt gjort det allt svarare att pa ett framgangsrikt sétt uppréatthalla en enhetlig regional
politik med i stort sett samma instrument, malbild och ansvariga aktorer inom hela det
nationella territoriet. Betoningen ligger alltsa pa "regionpolitik" snarare an pa
"regionalpolitik". En sddan ny regionpolitik 6ppnar darmed upp for ett till det enskilda
regionala produktionssystemets forutsattningar battre anpassat ansvar for den forda
tillvaxtpolitiken. Den skapar ocksd nya majligheter for de nordiska regionerna att
utgaende fran sina egna specifika forutsattningar, kunnande och traditioner ta vara pa de
mojligheter som det globala produktionssystemets snabba utveckling anda pa sikt alltid
ger.

En mer langtgdende "regionalisering™ av den nordiska utvecklings- och tillvéxtpolitiken
staller emellertid nya krav pa saval policyformuleringen som pa politikens ansvariga
huvudaktorer. Eftersom politiken fortfarande, atminstone i ett bredare nordiskt
sammanhang, maste anses som relativt oprovad &r erfarenhetsunderlaget for
policyfornyelsen magert.>> Nagon slutlig klarhet i den si omdebatterade fragan om
huruvida det ar statens representanter pa den regionala nivan eller den regionala nivans
egna foretradare som ar bast lampade att ansvara for politiken (alltsa "statlig
kraftsamling” vs. "regionalt ansvar") har heller inte natts. | det foljande lyfter vi darfor
fram nagra sarskilt intressanta erfarenheter och policylardomar fran projektets
djupstudier av de komplexa forhallandena mellan regionalt ansvar, karnkompetens och
ekonomisk utvecklingskapacitet inom de fyra nordiska o-territorierna Aland, Faroarna,

> Se genomgéngen i rapportens kapitel 4.
® NA&got som ocksd bekraftades i en nyligen genomférd storre studie av de nordiska landernas
innovationspolitik sedd i ett regionalt utvecklingsperspektiv. Se Hedin et al (2008)
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Gronland och Bornholm.

8.2 Regionalt ansvar kraver handlingsformaga och tydliga aktoérer

Regionalt handlingsutrymme, saval det formella som det informella, kan inte sarskiljas
fran fragan om regionalt ansvar. Kopplingen mellan handlingsutrymme och ansvar har
tvd sidor. Det regionala handlingsutrymmet forutsatter ett visst matt av eget
ansvarstagande samtidigt som det ocksa medverkar till att skapa och utveckla detta
ansvarstagande. Ett stort formellt handlingsutrymme tenderar att pa sikt skapa storre
regionalt ansvarstagande och vise versa, nagot som exemplena Gronland respektive
Aland s& tydligt har visat i denna studie.

For varje given niva av regionalt handlingsutrymme finns det med andra ord ocksa en
motsvarande niva av regionalt ansvar. Ordet "niva" ar har kopplat till det regionala
handlingsutrymmets, och darmed ocksd ansvarets, placering i en hierarkisk
administrativt-politisk beslutsstruktur. Detta ar i och for sig bade riktigt och relevant,
men det sdger inte hela sanningen. Ordet "kvalitet" &r minst lika viktigt. De regionala
institutionernas nytta i samhallsbygget kan namligen inte faststdllas enbart utgaende
fran deras formella handlingsutrymme, den handlar ju d&ven om deras faktiska formaga
att pa ett kreativt och utvecklingsskapande sétt anvéanda sig av detta handlingsutrymme.
Det ar ocksa darfor som vi i denna rapport gjort en skillnad mellan handlingsutrymmets
de jure- och de facto-sida.

Den faktiska formagan att utnyttja ett givet regionalt handlingsutrymme handlar i sin tur
ytterst om de signifikanta aktérernas forutsdttningar att ta det ansvar som
handlingsutrymmet ger. For manga aktorer med olika grad av regionalt ansvar, med
varierande resurser samt sin forankring pa olika administrativa nivaer och inom olika
samhallssektorer tenderar att splittra utvecklingsansvaret och darmed minska
mojligheterna att fullt ut utnyttja det handlingsutrymme som faktiskt star till dessa
manga aktorers forfogande. | det regionala underlaget for denna studie ar Bornholm det
basta exemplet pa den har typen av manghovdad ansvarsfordelning. Om de olika
aktorernas ansvar dartill ar 6verlappande och ett samlat helhetsansvar for den enskilda
regionen saknas, forsamras forutsattningarna ytterligare. Situationen pa Faréarna under
1990-talskrisen dér ett av de allvarligaste problemen var den oklara ansvarsfordelningen
mellan stat och sjalvstyrelse ar hér illustrativ. | ett mer "normalt" nordiskt
regionalpolitiskt sammanhang galler detta aven for manga av de ofta ratt komplexa
policypartnerskap som &r satta att implementera de nationella saval som EU:s
ekonomiska utvecklingsmal pa den regionala nivan.>

% For en kritisk analys av den "forsta generationens" nordiska partnerskapsstrukturer, se Lindstrém (2005). Det
finns naturligtvis dven exempel pé partnerskap som fungerar sésom de rent teoretiskt borde gora, alltsd som
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Den forsta viktiga lardomen fran detta projekt ar darfor att man inte kan skilja det
regionala handlingsutrymmet fran de berérda huvudaktérernas faktiska férmaga att ta
det ansvar som detta handlingsutrymme ger. Det gar inte att etablera en effektiv
regional utvecklingspolitik om inte det handlingsutrymme som ges pa den regionala
nivan kan baras upp av tydliga och, framfor allt, ansvarstagande aktorer.

Den tredje generationens regionpolitik forutsatter med andra ord vad som skulle kunna
betecknas som en god "matchning” mellan handlingsutrymme och ansvar.

Detta galler inte bara forhallandet mellan handlingsutrymmets formella omfattning och
de resurser (finansiella och politiskt-administrativa) som de ansvariga aktorerna besitter.
Minst lika viktigt ar kravet pa att handlingsutrymmet ar kopplat till ett tydligt
"resultatansvar" som inte splittras upp pa for manga aktérer med oklar
ansvarsfordelning. Det centrala ar har ansvarstagandets fokus och kvalitet, inte
nodvandigtvis dess koppling till en viss geografisk eller administrativ niva. Beroende pa
regionernas olika ekonomiska forutsattningar, kan man salunda mycket val tanka sig att
de ansvariga aktdrerna aven opererar pa andra nivaer an den regionala. Huvudpoéangen
ar har att ansvaret skall ha tydliga bérare.

8.3 Den ekonomiska  barkraften viktig for det regionala
handlingsutrymmet

En val fungerande regional utvecklingspolitik forutsatter inte bara ansvarstagande
aktorer med tillréckliga resurser och handlingsutrymme. Det krdvs dven att politiken har
god kontakt med de regionala utvecklingsforutsattningar och den ekonomiska barkraft
som den har i uppdrag att starka och utveckla.

Det séger sig sjéalvt att ett regionalt produktionssystem med svag internationell
konkurrenskraft och vacklande marknadsforutsattningar kréaver en annan form av
utvecklingsinsatser an en region som besitter en ekonomi med betydligt storre
konkurrenskraft och marknadspotential. | de regionala fallstudier som anvants som
underlag for denna rapport, kan den gronlandska ekonomin med sina speciella
utvecklingsproblem ségas representera den forsta typen av regionala produktionssystem,
medan den vélutvecklade alandska service- och transportekonomin ligger narmare an
till den sistndmnda regiontypen.

framgangsrik koordinator av en méngfald regionalt “relevanta” aktorer och resurser. Det har dock visat sig att
detta forutsatter forekomsten av ett starkt och tydligt ledarskap inom partnerskapsgruppen. Detta har lett till att
man idag satter ett allt storre fokus pa att fa fram tydliga regionala ledarskap inom politiken (Gransbrytning
2008).
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Detta ar inte nagon okand eller kontroversiell sak inom dagens regionalpolitiska
diskurs. Betydande tankemdda har genom dren lagts ner av ansvariga policymakers runt
om i Norden for att anpassa de regionala insatserna, alltsa politikens instrument, till den
skiftande regionala problembilden. Vad man daremot haft en tendens att bortse ifran ar
att den enskilda regionens ekonomiska forutséttningar ocksa ar avgorande for vad som
ar den basta uppsattningen ansvariga aktorer - liksom dven den lampliga omfattningen
pa deras regionala handlingsutrymme.

Det har leder fram till den andra viktiga lardomen fran detta projekt, namligen att de
enskilda regionernas ekonomiska kapacitet ar av stor betydelse for saval utformningen
och omfattningen av det regionala handlingsutrymmet som for vilka de mest lampliga
policyaktorerna ar.

En framgangsrik etablering av en ny - tredje generationens - regional utvecklingspolitik
forutsatter med andra ord en medveten anpassning av savél politikens innehall som
dess ansvariga aktorer till de berdrda regionernas ekonomiska forutsattningar och
kapacitet.

8.4 Bristande karnkompetens forsvagar de regionala aktorerna

Som vi sett tidigare i denna rapport ar en regions ekonomiska kapacitet och formaga till
nytankande i sin tur starkt kopplad till forekomsten - eller bristen pa - en val utvecklad
regional karnkompetens. Det ar namligen denna som pa ett mer grundlaggande plan
avgor den enskilda regionens ekonomiska bérkraft.

Goda exempel pa val utvecklade regionala karnkompetenser i denna studie ar de som
aterfinns p& Fardarna och Aland. Den pd Aland dominerande sjofarten baseras pa en
kvalificerad maritim karnkompetens som under langa tider utgjort navet i ett regionalt
och lokalt forankrat, men samtidigt ocksa internationellt konkurrenskraftigt,
produktionssystem. Aven det faroiska fiskeriet har pd motsvarande sitt dver tiden
ackumulerat ett imponerande biomarint kunnande som skapat ett — ocksa med
internationella matt matt - konkurrenskraftigt regionalt produktionssystem.

Dessa system har utvecklats genom en diversifieringslogik enligt vilken nya foretag och
naringar successivt vuxit fram ur det kunnande och den efterfragan som "karnnaringen”
genererat. Ett produktionssystem som ar baserad pa en stark och vélutvecklad regional
karnkompetens kan inte utan vidare likstéllas med specialiserade ekonomier i allmanhet.
Produktionssystemet ar forvisso aven har specialiserat i sa matto att det ar koncentrerat
kring vissa produkter eller tjanster. Vad som dock skiljer ett kdrnkompetensbaserat
produktionssystem - ibland ocksa kallat "klusterekonomi™ - fran de vanligare formerna
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av ekonomisk specialisering, &r dess djupa forankring i en sarskild
"produktionsidentitet” som satter sin pragel pa hela det omkringliggande samhallet. De
manga aktorerna med sin starka forankring i det samhalle som ar produktionssystemets
egentliga "kompetensbas™ skapar en styrka och flexibilitet som ofta visat sig kunna
Overleva generation efter generation.

Regionala ekonomier som byggts upp genom starka karnkompetenser har darmed ocksa
betydande komparativa fordelar nar det galler att med bibehallen internationell
konkurrenskraft reproducera och utveckla den egna ekonomin. Orsaken till detta ligger i
att innovationer och anpassningar hela tiden sker pa en successivt allt hogre
kompetensniva - nagot som gor att den smaskaliga ekonomins sedvanliga
konkurrensnackdelar i termer av skala och kompetens kan motverkas. Utvecklingen pa
den internationella marknaden sétter standarden fér konkurrensbeteendet och darmed
aven for den innovativa kapaciteten. Man blir specialister pa economics of scope
snarare an pa economics of scale.

Det ligger i sakens natur att en ekonomi som baseras pa en val utvecklad regional
karnkompetens &r starkt beroende av sina nyckelaktorer med deras speciella identitet,
sitt kunnande och sina breda men anda specialiserade natverk. Det viktigaste kunnandet
om det egna samhallets forutsattningar att ta sig an externa hotbilder och utnyttja de
mojligheter som globaliseringen ger, finns med andra ord forst och framst inom
regionen och inte bland externa beslutsfattare och aktorer.

Den tredje - och mahanda den allra viktigaste - lardomen fran detta projekt ar darmed
att de regionala nyckelaktérernas handlingsutrymme och ansvar bor relateras till
forekomsten av - eller bristen pa - en utvecklad ekonomisk karnkompetens. Regionala
produktionssystem som bygger pa olika typer av karnkompetenser och kapaciteter, ger
helt enkelt olika mdéjligheter till eget handlingsutrymme och ansvar.

Den tredje generationens regionpolitik kan darfor inte lata den gamla nordiska
grundregeln om att "one-size-fits-all" fa samma starka genomslag som tidigare.

Regioner med Over tiden demonstrerad stark karnkompetens bor i sa stor utstrackning
som mojligt fa axla ansvaret for sin egen utvecklingspolitik, medan det omvéanda géller
for regioner med en obefintlig eller svagare och mer splittrad karnkompetens.

8.5 Lardomarnas relevans i ett storre nordiskt sammanhang

Slutsatserna och lardomarna ovan bygger pa djupstudier av fyra i flera avseenden ratt sa
speciella territorier. Som 6-regioner har de, for det forsta, en tydligare och mer sjalvklar
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administrativ och politisk avgransning &n flertalet av de “fastlandsbaserade” nordiska
regionerna. Detta leder till mindre oklarhet om administrativa gransdragningar och
darmed ocksa — allt annat lika — battre forutsattningar regional mobilisering och tydligt
synliga aktorer.

Deras geografiska position som havsomflutna 6-ekonomier skapar, for det andra, en
"transportlogistisk” situation med begransande effekter pa befolkningsrorelse,
arbetsmarknad, etableringsmdjligheter och marknadstillganglighet som inte alls ar lika
tydliga i fastlandsregioner med battre fysisk integration med omkringliggande
ekonomier. Samtliga hér specialstuderade 6-samhéllen &r &ven - for det tredje - jamfort
med de flesta andra nordiska regioner befolkningsmassigt sma, nagot som ytterligare
forstarker de tva ovan namnda séardragen.

For det fjarde har samtliga fyra Oar en geo-politisk bakgrund med fa direkta
motsvarigheter i andra delar av Norden. De ar ndmligen alla lokaliserade till geografiskt
och politiskt perifera randomraden i granszonerna mellan tva eller flera stater, nagot
som i ett langre tidsperspektiv gett sig tillkdnna i form av “statstillhérighetsbyten” - och
i nagra fall ocksa en periodvis starkt ifrdgasatt statstillhdrighet. Forutom att detta
sjalvfallet bidragit till den egna identiteten och darmed ocksa mobiliseringspotentialen,
sa har det ocksa — for det femte — skapat osedvanligt komplexa relationer till den statliga
nivan. | tre av de fyra fallen (Aland, Gronland och Fardarna) har det har ocksé lett till en
inom o6vriga Norden helt unik Kkonstitutionell status med betydligt storre
sjalvbestdmmande &n vad som géller for alla andra mer "normala” regioner.

Det ar med andra ord rimligt att fraga sig om erfarenheterna fran dessa politiskt,
geografiskt, socialt och ekonomiskt anda ratt sa a-typiska 6-samhallen, har nagon
relevans for den nordiska regionalpolitiken. Om man forestaller sig de fyra 06-
territorierna som nagon form av best practice-modeller for den regionala nivans
deltagande i dagens och morgondagens tillvaxt- och innovationspolitik, sd é&r
invandningen vél motiverad. Sjalvfallet kan de ansvarsmodeller” som har som sin
utgangspunkt de speciella samhallsforhallanden och politiska omstandigheter som
karaktariserar dessa Oar inte utan vidare overforas till regioner med helt andra
geografiska, institutionella och ekonomiska forutsattningar.

Men att lardomarna fran denna studie bygger pa regionalt unika erfarenheter betyder
inte att de saknar relevans for den bredare nationella och regionala tillvéxt- och
innovationspolitiken i Norden — eller for den delen inom EU-familjen i stort. | sjalva
verket ar det sa att flera av de sarforhallanden som karaktériserar de fyra darna aven
forekommer, om an i mindre uttalad form, i manga andra nordiska regioner. En narmare
granskning av de for samtliga fyra fallstudieomraden ytligt sett mest tydligt avvikande
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egenskaperna, deras begransade befolkningsunderlag samt perifera och insulédra
geografi, visar salunda att liknande typer av smaskalighets- och distansproblem inte alls
ar ovanliga inom det geografiskt vidstrackta och glesbefolkade Norden. De nordliga
delarna av Norge, Sverige och Finland, stora delar av Island och, om &n i betydligt
mindre utstrackning, en del danska Gar och kustomrdden brottas pa grund av sina
perifera lagen, dyra transporter och glesa befolkning i realiteten ocksa de med -
liknande insularitetsproblem.”’

Erfarenheterna fran de fyra fallstudierna ar har instruktiva. De visar namligen att de
ekonomiska effekterna av geografiskt givna regionegenskaper inte ar pa forhand givna.
Aven om ett litet befolkningsunderlag och en perifer lokalisering ofta skapar sina
speciella konkurrensnackdelar, sa kan de ocksa driva fram ett kvalificerat regionalt
kunnande i syfte att hantera dessa nackdelar vilket i sin forlangning med framgang kan
exploateras pa storre marknader. | denna studie ar Alands utveckling av sin
internationellt konkurrenskraftiga sjotransportkompetens nagot av ett paradexempel
harpa. Sjalvfallet ar det inget som séger att inte motsvarande ekonomiskt framgangsrika
karnkompetens skulle kunna utvecklas ur kampen med att hantera andra typer av
insularitets- och distansproblem i andra perifera nordiska regioner.

Och aven om man vander blicken mot de genuint unika dragen hos de fyra 6arna, da
framfor allt de tre autonomiernas konstitutionella sérstallning, sa finns det goda skal att
i ett nordiskt sammanhang lyfta fram viktiga lardomar. Autonomierna erbjuder
namligen - i fullskaleexperimentets form - annars svaratkomliga insikter om tankbara
effekter av betydligt mindre langtgaende justeringar i ansvarsférdelningen mellan den
regionala politikens nyckelaktorer. De i studien demonstrerade skillnaderna mellan
Gronlands, Fardarnas och Alands ekonomiska kapaciteter och handlingsutrymme, de
tva berorda staternas finansiella och politiska roller samt de konsekvenser som detta fatt
pa de tre Garnas ekonomiska utvecklingsforutsattningar, ger anvandbara kunskaper om
det egna ansvarets ekonomiska forutsattningar — och vice versa. Lardomarna fran de tre
nordiska “extremformerna” av regionalt ansvar indikerar hur viktigt det &r att inte bara
politikens instrument utan ocksa de ansvariga aktorerna och deras handlingsutrymme
utformas med hansyn till den typ av regional ekonomi som politiken géller.

Det finns alltsd goda skal att havda att de ovan diskuterade lardomarna inte bara ar
relevanta i ett bredare nordiskt sammanhang, utan att det ur dessa aven gar att harleda
en del konkreta, men dnda generellt giltiga, policyrekommendationer.

% Detta tydliggors ocksé i en studie av sex geografiskt isolerade regionala arbetsmarknader i Norden dar tre av
dessa inte var 0ar utan fastlandsregioner (Dahlstrom et al 2006).
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8.6 De nordiska forutsattningarna for en framgangsrik policyférnyelse

Den o6vergripande policyslutsatsen fran arbetet med denna rapport, men ocksa av
erfarenheterna fran den dagsaktuella nordiska politikutvecklingen, ar att en val
fungerande tillvaxtsatsning forutsatter att politiken i storre utstrackning an hittills bor
differentieras och anpassas till de berdrda regionernas ekonomiska kapacitet och
utvecklingsforutsattningar. De nordiska landernas tillvaxt- och innovationspolitik
behdver med andras ord fa en starkare regional forankring och utvecklas i riktning mot
vad som ovan kallats for en ny - tredje generationens - regionpolitik.

Hur ser da forutsattningarna ut for en sadan utveckling av politiken? Kunskaps- och
resursmassigt torde de nordiska landerna ha ratt goda forutséattningar for en vitalisering
av politiken. Den policyutveckling som faktiskt skett och den livliga debatten om den
regionala fragan” samt de regionala reformer som detta lett till bekréaftar den nordiska
beredskapen for nytdnkande. En "experimentverksamhet” dér vissa utvalda regioner (t
ex Vastra Gotaland och Skane i Sverige och Kainuu i Finland) under en begransad
tidsperiod erhallit ett dkat eget handlingsutrymme, visar ocksa att beredskap finns for
mer langtgaende forandringar. En betydande motkraft &r dock den traditionella nordiska
forkarleken for en politik dar storskaliga I6sningar och centraliserad styrning tenderar
att dominera. FOr att garantera att insatserna ar likvardiga inom hela det nationella
territoriet reduceras de regionala och lokala aktorerna till politikens "utférare”. Ansvaret
for politikens utformning forlaggs i allt véasentligt till den statliga nivans aktorer.

For att sékra den fortsatta utvecklingen av en till de regionala forutsattningarna mera
"skraddarsydd” tillvaxtpolitik kravs en delvis ny syn pa saval politikens innehall som pa
de viktigaste aktorerna och deras ansvar. Nedan lyfter vi avslutningsvis fram nagra av
de mer centrala elementen i och forutsattningarna for en sadan vidareutveckling av den
regionala tillvaxtpolitiken i Norden.

De signifikanta aktOrerna
Det maste vara tydligt for alla inblandade vilka aktGrer som béar ansvaret for politiken.
Diffusa partnerskap med Overlappande arbetsuppgifter och ansvar bér om mojligt
undvikas. De ansvariga aktorerna maste ocksa ha de resurser och det handlingsutrymme
som kravs for att over tiden utforma, folja upp och uthalligt genomféra en regionalt
anpassad utvecklingspolitik.

Ansvarsfordelning och roller

En anpassning av politiken till de enskilda regionernas ekonomiska kapacitet och
utvecklingsformaga forutsatter att man ar beredd att éppna upp for en utveckling dar
olika regioner har varierande grad av eget politiskt ansvar, alltsa den typ av
asymmetriska regionala regimer som forekommer i flera EU-lander (t ex Spanien och
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Storbritannien) men som hittills - om man bortser den ovan ndmnda regionala
experimentverksamhet - varit en fraimmande fagel i Norden. Det har betyder ocksa att
fordelningen av ansvaret mellan statliga, regionala och lokala aktérer kan variera fran
region till region.

Oavsett fordelningen av ansvaret ar det av central betydelse att det finns en tydlig
koppling mellan handlingsutrymme och ansvar. En viktig tumregel ar att det statliga
ansvaret framfor allt bor vara fokuserat pad nationellt omfattande sektor- och
infrastrukturpolitik samt olika typer av social och regional férdelningspolitik. Ansvaret
for de direkta utvecklingsatgarderna och -satsningarna ute i de olika regionerna bor
daremot i huvudsak ligga pa de behdriga regionala och lokala aktorerna. Undantag fran
den hé&r huvudregeln kan dock vara motiverade i de fall dar den bertrda regionens
ekonomiska kapacitet ar alltfor svag for att pa ett framgangsrikt satt kunna béra upp ett
sadant ansvar.

Politikens innehall

Det ar de regionala produktionssystemens inre kvaliteter snarare an deras geografi och
storlek som maste vara politikens innehallsliga fokus. En regionreform som ger stérre
regioner leder inte nodvandigtvis till 6kad ekonomisk tillvéxt. For detta kravs ocksa en
val fungerande regional ekonomi med goda utvecklingsforutsattningar. Och vad som
idag betraktas som nést intill overstigliga skalnackdelar och geografiska handicap hos
manga av Nordens sma och perifera regioner, ar inte en gang for alla givna. Som denna
studie visat kan en kombination av lokalt ansvar och framsynt arbete for att hantera den
hér typen av ekonomiska nackdelar ocksa frambringa sma, starkt nischade, men anda
mycket konkurrenskraftiga regionala produktionssystem.

En politik som utgar ifran att gleshefolkade och perifera regioner per definition alltid
maste vara ekonomiskt svaga, tenderar att leverera statliga bidrag och subsidier snarare
an ekonomisk utveckling. Resultatet blir passivitet och bidragsberoende som knappast
frdmjar innovativa satsningar och sjalvgenererad tillvéxt i den mottagande regionen. En
tillvaxtorienterad politik pa regional botten far alltsa inte blandas samman med den
statliga politik som syftar till att sékra de grundldaggande samhéllsfunktionerna inom
hela det nationella territoriet.

8.7 Den dnskvéarda och den majliga politiken

Forskningsbaserade policyrekommendationer utgar som regel fran det onskvérda
snarare  an det majliga. Detta galler &ven for ovanstdende forslag och
rekommendationer. | det verkliga livet — och da inte minst i politikens komplicerade
varld — ar sallan det onskvarda ocksa det som &ar mojligt. Mer genomgripande
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policyforandringar leder namligen ofta till en hel del, manga ganger of6rutsedda,
problem och motsattningar. En andrad politik skapar med andra ord alltid saval
forlorare som vinnare, och det ar inte sjalvklart att de som vinner pa en andrad politik &r
starkare an de som forlorar pa andringen. Det ar darfor langt ifran sakert att i och for sig
val motiverade och 6nskvérda policyreformer genomférs. Den 6nskvérda politiken
sammanfaller helt enkelt inte alltid med den mdjliga politiken.

Den nordiska regionala politiken har under senare ar genomgatt en dynamisk
utveckling. Detta galler inte minst de manga olika forsoken med att skapa ett tydligare
policyansvar for de regionala aktorerna runt om i Norden. Utvecklingen mot en pa
djupet fornyad regional politik &r dock ingen enkel process, och aterfallen i tidigare
generationers regionalpolitik &r inte ovanliga. De ovan framforda synpunkterna och
rekommendationerna skall darfor ses som ett av de manga inspel som behovs for att
hjalpa till med att lotsa fram den regionaliserade tillvéxt- och innovationspolitik som
Norden idag sa vél behover. Avvagningen mellan vad som &r 6nskvart och vad som &r
mojligt i den regionala politiken ar dock sist och slutligen en fraga for de politiskt
ansvariga och inte for forskningen.
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Bornholm: Iokalisering och geografi
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Farbdarna

Ytstorlek (kvkm)
Befolkning
Befolkning/kvkm
BNP/capita
Huvudstad
Nationaldag
Folkréttslig status
Parlament
EU-status

Valuta

Officiell webbsida (statistik)

1396

48 433

34,7

33000 € (2006)
Térshavn (19 000)

29 juli

Autonomi inom kungadémet Danmark
Lagtinget (33 ledaméter)
Ej medlem

Danska kronor
www.hagstova.fo

Fardarnas naringsstruktur. Andel sysselsatta i procent 2006 (Hagsova):

Jordbruk, fiske

Industri

Bygg

Handel, hotell

Sjofart

Ovrig transport

Finans, fastighet, féretagst.
Off sektorn
Andra tjanster
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Faroarna: lokalisering och geografi
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Gronland

Ytstorlek (kvkm) 2 166 086 (varav dver 80 % is och glaciarer)
Befolkning 56 462

Befolkning/kvkm 0,14 (isfri landyta)

BNP/capita 25 200 € (2006)

Huvudstad Nuuk (15 000)

Nationaldag 21 juni

Folkréttslig status Autonomi inom kungadémet Danmark
Parlament Lagtinget (31 ledaméter)

EU-status Ej medlem (medlem som en del av DK 1973-
1985)

Valuta Danska kronor

Officiell webbsida (statistik) www.stat.gl

Gronlands naringsstruktur. Andel arbetsplatser i procent 2006 (Statistics Greenland):

Jordbruk, fiske
Rastofsutvinning

Industri och infrastruktur
Bygg

Handel och hotell

Transport

Finans, fastighet, foretagstj-
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Gronland: lokalisering och geografi

Icelandf?m

Atlantic Ocean 4
The United ¥

0 470 940km Kingdony;, ”j

/o municipality
NRO725b i. )
© Nordregio & NLS Finland Villages

@ seat of government

@ NORDREGIO ® > 1000 inhabitants

Nandic Centre for Spatial Development
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Ytstorlek (kvkm)

Befolkning
Befolkning/kvkm (landareal)
BNP/capita

Huvudstad

Nationaldag

Folkréttslig status
Parlament

EU-status

Valuta

Officiell webbsida (statistik)

1552 (6 757 0ar)

27 153

17,8

33100 € (2006)

Mariehamn (11 000, ca 15 000
angransande "forortsbebyggelse”
grannkommuner)

9 juni

Autonomi inom republiken Finland
Lagtinget (30 ledaméter)

Medlem, men med sarskilt avtal (protokoll)
EUR

Www.asub.ax

Alands naringsstruktur. Andel arbetsplatser i procent, 2006 (ASUB):

Jordbruk, fiske El
Industri
Bygg

Sjofart och 6vrig transport

Handel, hotell

Finans, fastighet, foretagst.

Samhallstjanster
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Aland: lokalisering och geografi

The Baltic Sea
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Alands statistik- och utredningshyrd, ASLE,
ar en fristiende enhet vars huvaduppaift 3r
att verka som Alands officiella statistikmyn-
dighet och bedriva kvalificerad utrednings-

och forskningsverksamhet.

ASUB producerar fortlopande aktuell sta-
tistik inom en rad olika samhallsomrdden.
Tyngdpunkten i analysverksamheten ut-
girs av utredningar inom det ekonomisk-
politiska omridet. Statistiska sammanstall-
nimgar publiceras regelbundet i serierna
ASLIB Statistik och ASUB Statistikmedd elan-
de, medan serien ASUB Rapport innehiller
utredningar, analyser och annan informa-
tion om Alands ekonomi och samhialle.

Mer information om verksamheten och
publikationer finns p4 ASUB:s hemsida
weww.asub.ax




