LUND UNIVERSITY

Nosam : nordvastskadnska kommuner i sokande efter en ny samarbetsprofil (Rapport i
projektet Regionalisering och flernivademokrati)

Fernandez, Christian

1999

Link to publication

Citation for published version (APA):

Fernandez, C. (1999). Nosam : nordvéstskanska kommuner i s6kande efter en ny samarbetsprofil (Rapport i
projektet Regionalisering och flernivademokrati). [Publisher information missing].
http://www.svet.lu.se/Projekt/Regionprojektet/Pdf-rapporter/NOSAM. pdf

Total number of authors:
1

General rights

Unless other specific re-use rights are stated the following general rights apply:

Copyright and moral rights for the publications made accessible in the public portal are retained by the authors
and/or other copyright owners and it is a condition of accessing publications that users recognise and abide by the
legal requirements associated with these rights.

» Users may download and print one copy of any publication from the public portal for the purpose of private study
or research.

« You may not further distribute the material or use it for any profit-making activity or commercial gain

* You may freely distribute the URL identifying the publication in the public portal

Read more about Creative commons licenses: https://creativecommons.org/licenses/

Take down policy
If you believe that this document breaches copyright please contact us providing details, and we will remove
access to the work immediately and investigate your claim.

LUND UNIVERSITY

PO Box 117
221 00 Lund
+46 46-222 00 00


https://portal.research.lu.se/sv/publications/73a46f31-8447-4870-9e29-9674aab7b0e0
http://www.svet.lu.se/Projekt/Regionprojektet/Pdf-rapporter/NOSAM.pdf

REGIONALISERING OCH
A FLERNIVADEMOKRATI

CHRISTIAN
FERNANDEZ

NOSAM

Nordvastskanska kommuner i sokande
efter en ny samarbetsprofil

STATSVETENSKAPLIGA INSTITUTIONEN
LUNDS UNIVERSITET



Skrifter utgivna vid Statsvetenskapliga institutionen vid
Lunds universitet






Department of Political Science
Lund University

NOSAM

Nordvistskinska kommuner 1 skande efter
en ny samarbetsprofil

Christian Fernandez

Distribution: Statsvetenskapliga institutionen, Lund



Christian Fernindez, t6dd 1971, ir doktorand vid Statsvetenskapliga
institutionen vid Lunds universitet.

© Statsvetenskapliga institutionen Lunds universitet
Grafisk form: PrOSE DESIGN & GRAFIK
Tryck: Reprocentralen
Lund 1999
ISBN 91-88306-16-X



Innehall

NOSAM - en ny samarbetsform 7

Vad ir NOSAM? 8

Undersékningens inriktning och uppliggning 9
Inriktningen 9
Studiens uppliggning 11

Motiv fér samarbete 13
Internationalisering och europeisering ur ett lokalt perspektiv. 13
Nationsgrinsernas uppldsning och flerniviberoendet 13
”Marknadisering” och konkurrens 16
Kommunal autonomi och kollektiv handlingskraft 17
Kollektiva samarbetsmotiv 18
Skine lin och regionfullmiktige 19
Balansen i Oresundsregionen 21
Varierande forutsittningar och inre skiljelinjer 24
Helsingborg — en regional storstadshegemon? 24
BI4 kustkommuner och gréna inlandskommuner 25
Geografiska ytteromriden och ambivalenta medlemmar 28

Samarbetet och organisationen 30
Autonomins och inflytandets forutsittningar 30
Samarbete 1 nitverk 33

Delarna och helheten 35

Samverkan eller koordination? 37
Organisationen NOSAM 39

NOSAM som ett policy-nitverk 39

NOSAM:s kollektiva handlingskraft 41

Sammanfattande slutsatser 44

Referenser 47






I NOSAM - en ny samarbetsform

Vid slutet av 1995 gick Nordvistra Skdnes Kommunalférbund, NSK,
1 graven. Inre splittringar och sjunkande medlemsantal ifrigasatte sdvil
organisationens eftektivitet som dess legitimitet. Majoritetsstyret
innebar att socialdemokrater och moderater alternerade vid rodret,
vilket underminerade langsiktigheten och kontinuiteten 1 arbetet.
Vidare innebar de stora kommunernas dominans att missndjet spred sig
bland smakommunerna. I hég grad var dessa problem konsekvenser av
de formella regler som styr kommunaltérbundens kriterier f6r repre-
sentation och beslutsfattande.

Vid sidan om de interna problemen fanns det emellertid ocksd ett
betydande yttre férindringstryck. Enandet av de tvd skdnska linen,
Malméohus och Kristianstads, blev ett andra argument fér NSK:s
upplosning. Det nya Skidne lin ir ett stort steg pad vigen mot nirmare
integration av Skdnes olika delar samt ett férsok att rdda bot pa den
“administrativa roéra” inom linet som Ziven Regionberedningen
uppmirksammade (SOU 1993:97, 48). Férekomsten av kommunal-
forbund pa skilda hill och kanter inom linet uppfattades av
regionférbundet som ett desintegrerande och dirfor icke onskvirt
element.

Behovet av nigon form av samverkan mellan de nordvistskinska
kommunerna kvarstod emellertid, méjligtvis 1 in hogre grad in
tidigare. Efter den skanska regionens dteruppstindelse med R egionfor-
bundets successivt vixande grad av sjilvstyre och den kraftiga
fokuseringen pd de gamla residensstiderna Malmo och Kristianstad,
spred sig en oro bland de gamla NSK-kommunerna &ver att de skulle
férpassas allt lingre ut 1 periferin i férhillande till linets maktcentra.
Framfor allt 1 Helsingborg sig man med misstinksamhet pd den
utveckling som igde och dger rum 1 Malmé. Dirfor blev det angeliget
att skapa en ny organisation eller ett forum som kunde representera och
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bevaka nordvistra Skines intressen gentemot omgivningen i allmidnhet
och Regionférbundeti synnerhet. Féljande ar, 1996, bildades ett sidant
organ, NOSAM (Nordvistra Skines Kommuner 1 Samverkan).

Vad ir NOSAM?

Erfarenheterna frin misslyckandet med NSK stillde krav pa en helt ny
organisationsform om inte NOSAM skulle gd samma dde till motes
som det gamla kommunalforbundet. En avsevirt ligre profil med
betydligt stérre och mer jimlikt inflytande f6r varje enskild kommun
var en grundliggande forutsittning eftersom det forflutnas skugga
fortfarande vilade tungt dver det nya initiativet. Till slut har dock
samtliga av NSK:s ursprungliga medlemmar anslutit sig, dvs Helsing-
borg, Angelholm, Landskrona, Klippan, Bjuv, Astorp, Bastad, Svaldv,
Hoganis och Orkelljunga.

NOSAM ir enideell fdrening, avsevirt mindre formell och reglerad in
vad ett kommunaltérbund ir. I den beslutsfattande kommittén sitter tva
representanter frin varje medlemskommuns ledning. For att frimyja ett
beslutsfattande med storre inslag av konsensus 4n vad som tidigare varit
fallet, bestar varje par av en representant for hemkommunens sittande
majoritet samt en for dess minoritet. Ambitionsnivan ir pragmatisk och
resultatinriktad 1 det avseendet att ideologiska skiljelinjer tonas ned och
konfliktladdade dmnen strategiskt undviks. Interaktionstformen bygger
pd argumentation, diskussion och jimkning, medan votering och
majoritetsbeslut helt har dvergivits. Informaliteten 1 beslutsfattandet 4r
karakteristisk f6r verksamheten.

Idén bakom verksamheten ir emellertid inte att NOSAM skall vara ett
beslutstattande organ 1 strikt mening och kommunernas representant
utdt, utan att det 1 f&rsta hand skall vara ett forum f6r diskussion,
1déspridning och samordning. Organisationens syfte, sdsom det hittills
har formulerats, ir att gynna den kommunala utvecklingen genom att
skapa ett fruktbart internt samarbetsklimat samt att jimna marken f6r ett
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aktivt externt agerande frin kommunernas sida, var for sig sdvil som
gemensamt. I det inre samarbetet 4r nitverksbyggande ett nyckelord.
Utdt 4r koordinerat agerande ett dterkommande begrepp.

Undersékningens inrikening och uppliggning

NOSAM harnu varitverksamtitva ar och skall enligt 6verenskommelse
vid bildandet bli féremdl fo6r en oberoende utvirdering. Detta ir
anledningen till framférliggande rapport. Perspektivet dr brett och
avsikten ir att omfatta de faktorer som ir av central betydelse for
organisationens fortsatta verksamhet. I det avseendet kan under-
sokningen sigas vara framtidsinriktad. NOSAM befinner sig emellertid
fortfarande 1 sin linda och sdker efter en egen profil, vilket innebir att
vare sig verksamhetsfiltet eller organisationsformen 4r mer in diftust
utstakade. De tva forsta dren bor 1 forsta hand betraktas som en prévotid
som gatt it till att sondera terringen.

Foreliggande undersokning ir inte nigon utvirdering 1 traditionell
mening. Dirtill 4r tiden som har f6rflutit sedan bildandet av NOSAM
térkort. Dessutom finns detinga konkreta verksamhetsmal att utvirdera
mot, varfdr de traditionella utvirderingsmodellerna fir betraktas som
timligen olimpliga for fallet 1 friga. Det handlar snarare om att férsdka
kartligga NOSAM:s handlingsmdjligheter mot bakgrund av de
kommunala férutsittningarna i bred bemirkelse och de sambhilleliga
utvecklingstendenserna 1 stort. Genom att belysa bide aktdrerna och
den struktur de verkar 1 fir vi en bittre fOrstielse for hur det
mellankommunala samarbetet gestaltar sig. Utifrin det perspektivet
kommer jag pd de foljande sidorna att diskutera vilka problem och
mojligheter som kan tinkas vinta NOSAM 1 dess forsatta verksamhet.

Inriktningen

1) Vilkamotiv finns det for ett samarbete som stricker sig ver kommungrinserna?
Det grundliggande antagandet 4r att NOSAM inte bara ir en ersittare



10 CHRISTIAN FERNANDEZ

till NSK, utan att det ocksd finns mer djupgidende och omfattande
taktorer, bide generella och specifika, 1 den samhilleliga utvecklingen
som Skar samarbetsincitamenten mellan kommunerna och derasbehov
avatt skapanyaaktdrsmodeller. Den internationella och den europeiska
dimensionen finns med inte bara 1 beslutsfattandet pa riksniva, utan
dven pa de regionala och lokala nivierna. Genom det dkade externa
inflytandet som ir en f6]jd av nationsgrinsernas minskade betydelse blir
de yttre ramarna for kommunernas handlingsfrihet snivare. Samtidigt
sd leder privatiseringen och marknadens tilltagande svingrum till
ytterligare en begrinsning av den kommunala handlingsfriheten, sa till
vida att offentliga beslutsfattare miste ta stérre hinsyn till mer eller
mindre sjilvstindiga ekonomiska aktdrer 1 sitt agerande. Utdver dessa
generella forindringstendenser, mirks 1 det hir fallet framfor allt
specifika faktorer som sammanslagningen av de tva skdnska linen och
bildandet av ett demokratiskt representativt styrelseorgan, region-
fullmiktige, samt den tilltagande konkurrensen mellan Helsingborg
och Malmé 1 och med byggandet av den fasta férbindelsen 6ver sédra
Oresund. Dessa yttre "hot” skapar motiv for ett fortsatt samarbete 6ver
kommungrinserna 1 nordvistra Skine, mojligen innu mer nu in
tidigare. Mdlsittningen med det kollektiva handlandet 4r sdledes att 6ka
den gemensamma handlingskraften f6r att pd ett framgingsrikt sitt
kunna méta de nya utmaningar som kommunerna stills infor.

2) Lvilken utstrickning kan NOSAM motsvara de forvintningar som de ovan
beskrivna utmaningarna stiller pda samarbetet? NSK representerade en
organisationstyp medan NOSAM representerar en helt annan. Med
den nya nitverksmodellen 8kar medlemmarnas individuella handlings-
frihet eftersom verksamheten helt baserar sig pa frivillighet. Samtidigt
gir det att argumentera for att organisationsformens 18slighet och
bristen pd ndgon ideologisk eller formell sammanhillning mellan
aktorerna forsvarar det kollektiva agerandet. Organisationens mal blir
underordnade de enskilda kommunernas, varigenom handlingskraften
utdt mojligen blir ligre 4n i den organisationsmodell som NSK byggde
pa. Samspelet med niringslivet ir en annan uppgift som NOSAM maiste
hantera. Verksamhetsformens informalitet och nedtoningen av de
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ideologiska skiljelinjerna underlittar troligtvis utbytet med den privata
sektorn. Vidare medfor nitverksorganisationens Oppenhet och
flexibilitet en formaga att tidigt kiinna av och anpassa sig till férindrings-
tendenser. Avsaknaden av formella strukturer gynnar organisatorisk
anpassning. Den gér emellertid ocksd verksamheten mera sirbar {6r
inre forindringar, dd nitverksorganisationer i vildigt hég grad ir
beroende av de aktérer som de utgors av.

Studiens uppliiggning

Undersokningen uttdrs pd uppdrag av NOSAM och har férmedlats till
Statsvetenskapliga institutionen 1 Lund via organisationens koordinator
Magnus Hultgren. Inriktning och arbetsordning har diskuterats fram 1
samrdd mellan Hultgren och forfattaren. Det har funnits en 6nskan att
fi flera olika aspekter belysta, vartor framstillningen snarare har fitt
karaktiren av en kartliggning och 6versikt av flera olika relevanta
frigestillningar, 4n en vetenskapligt sniv och djuplodande utredning.
Detta medfor att de separata analyserna pa intet sitt bor betraktas som
uttdmmande eller fullbordade f6r imnesomradenaisin helhet. Eftersom
NOSAM fortfarande befinner sig 1 sin linda, har syftet med
arbetsmetoden varit att ge perspektiv pd den nya och relativt oprévade
verksamhetsformen.

Det empiriska material (uppgifterna) om NOSAM som ligger till grund
t6r undersdkningen ir huvudsakligen av tvd olika typer, intervjuer och
organisationens egna dokument. Intervjuerna har varit en mycket
viktig informationskilla for att f6rstd samarbetets dynamik samt for att
kunna se verksamheten ur olika kommunala perspektiv. P4 grundval av
dessa har forfattaren kunnat fi en uppfattning om de inre skiljelinjerna
savil som de gemensamma stindpunkterna. Ett sidant beroende av
intervjumaterial ir dock inte helt oproblematiskt ur vetenskaplig
synvinkel. Det finns en risk att intervjuobjektens uppfattningar och
dsikter firgar av sig pa forskaren, framfor allt om denne inte har tillging
till ndgon annan typ av kontrasterande material. Nigon siker metod f6r
att bibehalla distansen och neutraliteten 1 férhillande till studieobjektet
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finns inte, mer in en medveten fOrsiktighet och noggrannhet 1
uttolkning och jimférelse av olika utsagor. Min helhetsbedémning av
de hir genomforda intervjuerna ir att det 6verlag har funnits en 6ppen
och irlig dialog samt en pafallande vilja bland kommunrepresentanterna
att formedla intrycken av samarbetets vedermédor och utvecklings-
mojligheter. Detta har naturligtvis underlittat undersékningens
genomforande. En forteckning 6ver de genomftrda intervjuerna
terfinns lingst bak 1 rapporten tillsammans med 6vriga referenser.

Av NOSAM:s egna dokument ir det framf6r allt verksamhets-
beskrivningarna, men 4ven olika projektplaner och styrelseprotokoll,
som har varit behjilpliga f6r att blottligga samarbetets innehdll och
generella malsittningar. Dessa har tjinat som virdefulla utgdngspunkter
och vigledning for framstillningens avvigning och disposition. En
referens som sirskilt bor framhallas 1 sammanhanget 4r rapporten frin
de kommunbesdk som regionférbundet genomférde under viren
1998. Den undersékningen har varit viktigt dels for att den genomfdrts
av ett utomstdende organ, dels for att den har kunnat anvindas som en
katalog &ver de kommunala profilerna samt éver kommunernas
farhigor och férvintningar infor regionférbundets och region-
fullmiktiges roll 1 det nya Skine.



2 Motiv for samarbete

Detkommunala sjilvstyret ir djupt fdrankrat i den svenska demokratin.
Inom ramen f6r den svenska enhetsstaten utgoér varje kommun en
politisk demokratisk enhet med tydligt avgrinsade kompetenser Sver
vilka ingen annan 4n den sjilv rader. Alla kommuner ir jimbordiga och
forutsitts vara sjilvtillrickliga, 1 den bemirkelsen att de 4r kapabla att pd
egen hand leva upp till de kompetenser som de har blivit tilldelade.

En undersékning av det nordvistskinska kommunsamarbetet maste 1
nigon bemirkelse ta detta faktum som sin utgingspunkt. Vilka mal
térvintar sig NOSAM:s medlemmar uppfylla genom samarbetet som
de inte kan uppni pa egen hand? Och ligger det ndgot speciellt i tiden
som gor ett samarbete av detta slag mer angeliget idag in f6r exempelvis
tio r sedan? [ detta kapitel kommer jag att ta avstamp 1 de generella
férindringsvindar som sveper dver de visteuropeiska samhillena for att
sedan forsoka dskadliggdra hur dessa makroprocesser piverkar de
politiska frutsittningarna pa den lokala nivin. Hirvid kommer fokus
attstillas pd de nordvistskanska kommunernas gemensamma respektive
individuella intressen av att samarbeta 6ver de administrativa grinserna.

Internationalisering och europeisering ur ett lokalt

perspektiv

Nationsgrinsernas upplosning och flerniviberoendet

Uppkomsten av nya formerav samarbetsorganisationer och institutioner
1 allminhet sker inte 1 ett samhilleligt vakuum, utan méste placeras i ett
storre sammanhang for att kunna forstds. Yttre omvilvningar och
torindringar fortplantar sig nedat 1 ett allt finare grenverk, vilket nir
dnda ut till samhillets minsta enheter 1 slutindan. Nir vi t6rsdker spara
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killan till dessa férindringseftekter rér vi oss uppat frin den konkreta
nivin mot en allt hdgre abstraktionsgrad, dir de klara konturerna gir
torlorade, och endast diffusa tendenser och monster finns kvar. Samtidigt
blir det emellertid littare f6r oss att urskilja vad alla de hir omvilv-
ningarna har gemensamt och vilken/vilka deras grundliggande driv-
kraft/er ir. Internationalisering och europeisering ir viktiga sidana
drivkrafter som beskylls och tilldelas dran f6r mycket av det som hinder
1 dagens samhille. Men internationalisering och europeisering ir som
bekant inte nigot som bara iger rum mellan stater. Silunda ir
exempelvis det europeiska integrationsprojektet inte enbart en union
mellan 15 europeiska statsledningar, utan en process dir grins-
overskridande kontaktytor och nitverk uppstir mellan kommuner,
regioner, foretag, organisationer och privatpersoner, med en hastighet
och omfattning som de respektive regeringarna inte kan kontrollera.
Detir en process som innebir en f6rdjupning och utvidgning av sociala
relationer och institutioner ver tid och rum, vilket innebir att viivart
dagliga liv 1 allt hogre grad paverkas av geografiskt avligsna hindelser,
samtidigt som lokalt fattade beslut kan f3 globala terverkningar (Held,
1995, 20).

Av ovanstiende definition f6ljer att internationalisering 4r en process
varigenom institutioner, statliga sdvil som inom- och 6verstatliga, blir
alltmer dmsesidigt beroende av varandra. Efterhand som nations-
grinsernas betydelse minskar, naggas statens monopol pa det utrikes-
politiska agerandet 1 kanten, och den internationella dimensionen blir
alltmer nirvarande 1 det kommunala och regionala beslutsfattandet. Ju
Oppnare sambhille, desto mottagligare blir det for yttre piverkan. Inom
den Europeiska Unionen ir detta dmsesidiga beroende lingre ginget
in nigon annanstans och mdjligen ocksd kvalitativt annorlunda.
Implementeringen av Enhetsakten (1987) och Maastrichtfordraget
(1993) har inte bara inneburit att de starka externa aktdrernas inflytande
pa det inhemska beslutsfattandet underlittas. Det innebir ocksi att ett
sddant inflytande blir legitimt (Kohler-Koch, 1997, 4). Den brittiske
demokratiteoretikern David Held hivdar att dessa forindringar
visentligen forindrar villkoren f6r den liberala demokratin si som vi
traditionellt forestiller oss den. Vi kan inte lingre betrakta de demo-
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kratiska enheterna, kommuner, regioner, stater, som suverina system
inom ett visst kompetensomride, dir endast de interna akt®rerna
bestimmer enhetens 6de. De externa storningarna forvringer och
férvanskar den férmodade korrespondensen mellan viljarnas pre-
ferenser (input), 4 ena sidan, och det demokratiska systemets styre dver
samhillsmedborgarna (output), 4 andra sidan (Held, 1995, 224ff).

Decision-makers:
representatives, leaders. etc.

/ N

Output

Accountabilit o
Y (decisions/laws/programmes)

Citizen-voters < » The people in a
bounded territory

Figur 1: Den traditionella uppfattningen av férhallandet mellan valjare,
fortroendevalda och medborgare i den liberala vasterlandska demokratin
(Held, 1995, 224).

Omvirldsberoendet och det europeiska politiska klimatets komplexitet,
svaroverskadlighet och forinderlighet stiller hogre krav pa ett snabbr,
eftektivt och flexibelt beslutsfattandet som 1 allt mindre utstrickning
kan tillgodoses av den centrala nivin ensam (Sharpe, 1993; Johansson,
1995; Jeffrey, 1996). Parallellt med nationsgrinsernas avtagande
betydelse f6r de sociala interaktionsmonsterna, uppstir nya lokala och
regionala omriden betingade av geografisk nirhet; ett slags om-
gruppering av det socioekonomiska territoriet som frammanar politiska
anpassningar. Sveriges medlemskap 1 EU innebir pd sikt att denna
utveckling accelereras. Fér kommunernas del medfér det sannolikt att
relationen till staten gradvis kommer att férindras. Under 6ver-
gangsfasen skapas forutsittningar for dem att flytta fram sina positioner
och péverka beslutsfattandet pa fler nivier in den egna. Samtidigt si
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Okar emellertid inflytandet frin andra aktorer 1 kommunernas nirhet
och omgivning, exempelvis regionen och andra nirbeligna sub-
nationella organ. A ena sidan innebir det att kommunen blir mer
beroende och paverkbar for dessa aktdrers handlingar, 4 andra sidan
medfor det att dess egna mojligheter att utéva inflytande kar. Ett
tilltagande flerniviberoende vixer fram dir flera olika besluts- och
kompetensnivier kopplas till varandra och sammanflitas i nitverk. Den
politiska maktens belidgenhet blir dirigenom flyktig och svir att statiskt
hirleda till specifika institutioner. (Marks ef al., 1996).

"Marknadisering” och konkurrens

Den politiskainternationaliseringen som framfor allt ir ett resultat av den
fortgdende visteuropeiska integrationen, enligt vad som beskrivits
ovan, paverkar lokala beslutsfattare pd direkt synbara sitt. En mer
indirekt, men absolut grundliggande och lingvarig faktor ir den
ekonomiska internationaliseringen varigenom kapital och produktions-
taktorer blir alltmer flyktiga. Utvecklingsscenariot kan beskrivas som en
successiv 6verging, alltifrin 1970-talet och framdt, frin ett industriellt
samhille med starkt territoriellt férankrade niringslivsstrukturer, till en
postindustriell kunskapsintensiv och “avterritorialiserad” féretagskultur.
Under de nya fSrutsittningarna kan enskilda foretag och hela branscher
1 lingt storre utstrickning in vad som tidigare var mojligt fritt vilja
etableringsort (se Jacobs, 1984; Goldsmith, 1987, 23f och 1995, 233;
Johansson, 1995).

Parallellt med den hir utvecklingen och troligtvis som en partiell
konsekvensav densamma, har Visteuropas vilfirdsstater (med undantag
t6r Storbritannien) genomgitt flera decentraliseringsvagor. Tjinster
och uppgifter som blivit alltmer betungande f6r den centralstaliga nivin
har 6verforts (off-loading”) pi subnationella nivder, diribland
vilfirdstjinster. Denna kostsamma subnationella kompetensutékning,
som 1 Sveriges fall framf6r allt fallit pd kommunernas lott, har medfort
ett storre beroende av skatteintikter och dirigenom ett vixande
utvecklingsekonomiskt ansvar (Sharpe, 1993, 25; Gustafsson, 1992,
3ff). Foretagens dkade rorlighet 1 kombination med kommunernas
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vixande tillvixtansvar, har frammanat vad som skulle kunna beskrivas
som en konkurrenssituation mellan regionalt nirbeligna stider i jakten
pa féretagsetableringar, investeringar och inflyttning (Goldsmith, 1995,
234). Denna konkurrens kommer inte bara frin den nationella arenan,
utan dven fran orter1grannlinder, inte minst efter Sveriges medlemskap
1 EU. Det allt tuffare ekonomiska klimatet tvingar kommunerna att
soka olika strategier for att bemoéta omvirldskonkurrensen pi ett
kraftfullt sitt. Ett tydligt exempel pa en sddan strategi dr det tilltagande
samarbetet och koordinationen mellan privat och offentlig sektor pa
den subnationella nivin (Jerneck, 1993, 2771; Stoker, 1995, 54ff). En
trolig konsekvens ir att kopplingarna till och utbytet med regionala
’storstadshegemoner” blir allt viktigare f6r de perifera krans-
kommunernas ekonomiska vilmaende.

Kommunal autonomi och kollektiv handlingskraft

Flerniviberoendet och beroendet av den privata sektorn utgdr f6r
kommuner precis som for stater och andra politiska enheter ett hot mot
handlingskraften, eftersom de inskrinker handlingsalternativen for de
offentliga beslutsfattarna. Handlingskraft kan hir definieras som den
demokratiska enhetens f6rmaga att agera, oavsett den struktur och de
aktdrer som omger den (se Goldsmith, 1995). Det externa inflytandet
1 det demokratiska systemet som Held omtalar innebir sdledes inte 1
forsta hand en begrinsning av handlingsfriheten — de handlingar som 1
det hir fallet kommunerna fir vidta pa grundval av konstitutionen och
viljarnas mandat —utan en begrinsning av den faktiska handlingskraften
varigenom de fértroendevalda kan genomdriva beslut som 6verens-
stimmer med viljarkdrens preferenser; systemets férmdga att leverera
den politik som det har fitt 1 uppdrag. Denna handlingskraft, demokratisk
effektivitet, som ett demokratiskt virde 1 sig tillmiits allt storre betydelse
for det demokratiska systemet, vid sidan om de klassiska deltagande och
ansvarsutkrdvande (Se exempelvis Dahl & Tufte, 1973; Dahl, 1994;
Goldmann, 1995).

Foér kommunerna innebir flernivi- och marknadsberoendet ett di-
lemma. A enasidan kan de bevara en hég grad av autonomi och formell
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handlingsfrihet, om de accepterar att samhillsutvecklingen 1 stort leder
till en successiv minskning av deras handlingskraft. A andra sidan kan
de ansluta sig till olika samarbetsorganisationer f6r att 6ka den externa
handlingskraften. Det sistnimnda tvingar dem emellertid att agera 1
enlighet med vissa for samarbetsparterna gemensamma strategier, vilket
medforatten delav den enskilda aktdrens handlingsfrihet och autonomi
overfors till samarbetsorganisationen. Dynamiken och spelet mellan
dessa tvd virden, individuell autonomi och kollektiv handlingskraft, utgor
den centrala dimensionenidet grinséverskridande kommunsamarbetet.
Beroende pd hur den externa hotbilden uppfattas varierar priori-
teringarnas relativa férdelning i sidana sammanslutningar. Eftersom alla
kommuner inte ir jimboérdiga 1 praktiken, utan vissa ir stérre och mer
oberoende in andra, si kommer prioriteringarna mellan de tva olika
virdena dessutom att varierainom samarbetsorganisationerna, beroende
pad de enskilda aktorernas forutsittningar och fdrvintningar. 1 de
féljande tva avsnitten kommer de gemensamma och enskilda samar-
betsmotiven i organisationen NOSAM att behandlas, med avseende pd
hur handlingskraft och autonomi prioriteras.

Kollektiva samarbetsmotiv!

Det finns ett gammalt ordsprik som férordar att man skall smida medan
jirnet ir varmt. Denna devis ir kinnetecknande for den anda som 1
tilltagande grad har priglat svenska subnationella niviers agerande pa de
politiska arenorna under senare ir. I NOSAM:s fall 4r det tydligt att
kommunledningarna soker nya vigar och samarbetsformer f6r att utova
inflytande nir omgivande strukturer befinnersigien férindringsprocess
med oklar utging. Det finns en utbredd ridsla fér att kommunerna skall
forbipasseras och marginaliseras om inte de kommunala beslutsfattarna
sjilva tar aktiv del i formgivningen av de nya institutionella strukturerna
innan dessa hinner utkristalliseras och stelna. Dessa upplevda yttre hot
och utmaningar ir den primira orsaken till NOSAM:s bildande.

! Dettaoch foljandeavsnitt bygger huvudsakligen pd de intervjuer som finns redovisade i killforteckningen
samt pd NOSAM:s egna verksamhetsbeskrivningar, protokoll och projekematerial. Ovriga killor
redovisas som vanligt [6pande i texten.



Skdne lin och regionfullmiktige

Enandet av Kristianstads och Malmdhus lin medfor att hela 33
kommuner mdste samsas inom samma regionala administration. Rent
statistiskt innebir det att kommunernas mojligheter till inflytande pa
den regionala nivan minskar. Men samtidigt som linets storlek 8kar och
dirigenom antalet partikulira intressen, si skapas nigot paradoxalt ett
storre utrymme f6r kommunalt inflytande pd den regionala nivin
genom upprittandet av ett direktvalt beslutsorgan, regionfullmiktige.
Vad som f6ljaktligen ir viktigare in sammanslagningen av de tvi
skanska linen idr det nya linets kvalitativa forindringar. En kraftig
maktforskjutning har skett frin linsstyrelserna och staten till det nya
tfolkvalda regionala organet betriftande si viktiga omriden som
infrastruktur, kommunikationer, niringsliv, utbildning, turism och
kultur (Regiontérbundet Skine, 1997). Frigor som tidigare lig utanfor
den lokala politikens rickvidd har dirmed decentraliserats och
demokratiserats.

Det nya regionfullmiktige, som trider 1 kraft 1999, bygger pd en
betydligt stérre 6verlappning mellan regionalt och lokalt in fore-
gdngaren landstinget. Hirigenom har det uppstitt en oro hos framfor
allt medelstora och mindre kommuner 6ver att regionfullmiktige skall
komma att domineras av ett fital stora kommuner, exempelvis Malmo,
Helsingborg och Kristianstad. I en férsamling med si manga olika
aktorer kan det pa sikt bli sd att de starkastes intressen blir styrande pa
de svagares bekostnad. Aven bland de stérre kommunerna kan
emellertid en oro mirkas 6ver hur byrikratiskt 6verfléd, hand-
lingstorlamning, stillningskrig och stindiga lisningar skall kunna
undvikas i det nya regionala ”superorganet”, dir man inte bara kimpar
mot politiska utan ocksi territoriella splittringar (Regionférbundet
Skéne, 1998). I det hinseendet ir det tydligt att det nya politiska liget
utgdr ett férindringstryck pd kommunerna, vilket 1 in hégre grad in
tidigare gynnar olika typer av koalitionsbildning till forsvar 6r den
kommunala demokratin och det externa inflytandet. NOSAM ir ett
exempel pd en sidan koalition.
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I NOSAM:s fall har det fallit sig naturligt att ett antal grannkommuner
gar ithop 1 en samarbetsorganisation for att vinna kraft och tyngd 1 de
frigor dir gemensamma stindpunkter har uppnitts. Den territoriella
avgrinsningen, erfarenheterna av tidigare samarbete 1 NSK samt
térekomsten av en gemensam bostads-, arbets- och utbildningsmarknad
underlittar visentligen ett sidant samarbete 6ver kommungrinserna.
Det yttre "hot” som linssammanslagningen och den kompetensstarka
regionala nivin utgdr medfdr inte bara att incitamenten till samarbete
1 gemensamma intressen okar. Det leder troligtvis ocksa till att dessa
intressen 1 relation till omvirlden tenderar att viixa i antal och omfing.
I NOSAM:s verksamhetsbeskrivningar understryks stindigt behovetav
nitverksbygge och 6kad social interaktion mellan medlemmarna, i syfte
att skapa en vil integrerad och ssmmanhillen nordvistskinsk region. Ju
djupare forankrad gemenskapen gors, desto littare kommer det
sannolikt att bli for kommunerna att finna gemensamma intressen,
vilket i sin tur gor NOSAM till en handlingskraftigare och mer eftektiv
organisation.

Syftetbakom NOSAM ir emellertid inte endast att sikra detkommunala
sjalvstyret, utan ocks3 att institutionalisera ett kontinuerligt kommunalt
inflytande pa linsnivd. Sirskilt viktigt dr detta 1 den nu rddande
térindringsprocessen nir grinsdragningen mellan regionala och lokala
kompetensomriden haller pa att etableras. Formella generella regler for
kompetenstordelningen utseende finns naturligtvis i propositionen om
regional forsdksverksamhet som antogs av riksdagen vid slutet av 1996
(Propostition 1996/97:36), men inom dess ramar kommer med stdrsta
sannolikhet en praktisk arbetsférdelning att vixa fram utifrin
forhandlingar och kompromisseriden dagliga verksamheten. Dessutom
sa star det nimnt 1 denna proposition att det regionala inflytandet ver
den kommunala nivin kan komma att 8ka 1 och med inrittandet av ett
nytt regionalt beslutsorgan. Dirfér torde det vara sirskilt viktigt for
NOSAM-kommunerna, liksom &vriga skinska kommuner, att vara
aktiva och paverka grinsdragningen 1 inledningsskedet.
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Balansen i Oresundsregionen

Oresundsregionen kan i flera avseenden betraktas som en helhet med
en hog grad av inomregionalt dmsesidigt beroende. Den utveckling
somskeriden ena inden kommer oundvikligen att pdverka situationen
1 den andra och vice versa. Av tradition finns det ndgot av en rivalitet
mellan den skdnska vistkustens tva storstider, Malmé och Helsingborg,
med anknytning till deras gynnsamma lige vid sddra respektive norra
Oresund. De svenska portarna mot kontinenten, hamnindustrin och
tirjetrafiken ir ndgra kinnetecknande drag for bida dessa stider. De
snarlika profilerna gor dem 1 viss man till konkurrenter, framfér allt 1
deras egenskap av forbindelselinkar for trafiken dver sundet. Under
1990-talet har denna konkurrens tagit vad som férmodas vara en kraftig
vindning till Malmés fordel 1 och med initierandet av brobygget. Den
fasta forbindelsen mellan Malmo och Képenhamn kommer med all
sannolikhet att utgéra en effektiv och konkurrenskraftig kom-
munikationsvig, vilket implicerar en rubbning av den inomregionala
balansen och en tydlig férskjutning av sundets tyngdpunkt sdderut. For
Helsingborgs del kommer detta att medfdra negativa konsekvenser for
den egna firjetrafiken, men framfér allt en mojlig minskning av stadens,
och kanske hela den nordvistskinska regionens, attraktionskraft och
tillvixtprofil i relation till Malmo (Regionférbundet Skine, 1998).

De potentiella effekterna av den fasta forbindelsen 6ver sundet, oavsett
vilken omfattning de fir, kan indelas 1 tre huvudsakliga kategorier;
direkta, indirekta och symboliska. De direkta effekterna utgdrs av
térindringarna 1 transport- och kommunikationsménster. Hur stora
dessa forindringar blir beror ytterst pa tekniska och ekonomiska
faktorer, sdsom den nya térbindelsen snabbhet, komfort och éverfarts-
priser 1 relation till kommunikationerna mellan Helsingborg och
Helsing6r. Helsingborgs mojligheter att pdverka de direkta eftekternas
omfattning genom att svara pd konkurrensen fir 1 dagsliget bedomas
som begrinsade, dd manistort sett bara har 6verfartspriserna att laborera
med, vilka sannolikt inte medger nagra stérre sinkningar. De indirekta
effekterna ir mer djupgiende och omfattande in de direkta, men
samtidigt ocksd svarare att hirleda och avgrinsa. De utgdrs generellt sett
av relaterade investeringar och nyetableringar som kommer Malmé till
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del som en konsckvens av broférbindelsen. Om férhallandet mellan
Malmé och Helsingborg uppfattas som en dragkamp om statliga och
privata investeringar och foretagsetableringar utgor pa sikt de indirekta
konsckvenserna av brobygget en betydligt stérre utmaning mot
Helsingborg med omnejd 4n de direkta. De komparativa geostrategiska
férdelar som bron implicerar t6r Malmé och dess kranskommuner
kommer naturligtvis att ha en stark dragningskraft pd olika typer av
institutioner och foretag. Nira térknippade med dessa indirekta effekter
ir de symboliska, vilka delvis forstirker de indirekta och vice versa.
Deras betydelse 6verstiger vida den faktiska. For malmobor 1 allméinhet
och f6r stadens politiker 1 synnerhet har bron kommit att representera
den efterstrivade transformation varigenom Malmé férhoppningsvis
kommer att utvecklas frin 1980-talets stagnerande industristad till
2000-talets post-industriella, internationaliserade och konkurrens-
kraftiga kunskapsstad (R egionférbundet Skane, 1998; SDS, 1998/05/
17, B1-3).

Av det ovan forda resonemanget framgir det att Oresundsbron har
blivit den centrala symbolen i en delvis imaginir, delvis verklig bild av
Malmé-regionen som stillet dir “allting” hiinder for tillfillet. Bildandet
av en fristdende hogskola forstirker naturligtvis den bilden. I belysning
av detta star det klart att ett av NOSAM:s mest centrala syften ir att pa
ett koordinerat och kraftfullt sitt mota utvecklingen 1 Malmdoregionen.
Det handlar framfor allt om att skapa en nordvistskinsk region — inte
minst bilden av en sddan —som kan utgora en konkurrenskraftig motpol
till sodra Oresund, betriffande sivil de symboliska som de indirekta
eftekter vilka beskrivits ovan.

Det star klart att Helsingborg sjilv av flera anledningar ir en for liten
aktdr f6r att ensam kunna driva en kraftfull utvecklingsstrategi gentemot
Malms. I forsta hand p g a att de frigor som behdver uppmirksammas
ir av kommunalt grinsdverskridande natur och dirfor kriver ett
mellankommunalt samarbete —sdvida inte beslutsfattarna ir beredda att
torlita sig pd och avvakta statens eller regionférbundets ageranden. Till
denna kategori av samarbetsomriden hor naturligtvis, for att bara
nimna nigra av de viktigaste, frigor om infrastruktur (exempelvis
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Vistkustbanan och E4:an), utbildning (framfér allt NOSAM-
kommunernas gemensamma satsning pa en vixande satellit till Lunds
universitet 1 Helsingborg), samt satsningar pd en diversifierad och
spetsinriktad turistniring inom ramen for hela nordvistra Skine.
Sekundirt handlar samarbetet emellertid ocksd om generella stordrifts-
férdelar vad giller inkdp av konsultuppdrag och privata tjinster. En
slagkraftig socioekonomisk tillvixtpolitik férutsitter med andra ord ett
gemensamt agerande inom stdrre administrativa omriden in de
kommunala. Helsingborgs relativa otillricklighet i de hir samman-
hangen kan ocksi forstds utifrdn att det ofrinkomligen ir sd att staden
rent storleksmissigt 4r en svagare extern aktdr 4n Malmd. Detta giller
i annu hogre grad om vi i ett Oresundsperspektiv jamfor Malmé-
Ko6penhamn med Helsingborg-Helsingor. Troligtvis sd forutsitter
siledes en stadig motpol till sédra Oresund en inkorporation av hela
nordvistra Skane savil som Fredriksborgs amt.

Det mest illustrativa exemplet pd NOSAM:s verksamhetsidé, vilket 1
det hir sammanhanget kan tjina som en konkretisering av resone-
manget, ir utan tvekan framtagandet av en gemensam marknadsplan f6r
nordvistra Skine. I den dterfinns ett antal lingsiktiga milsittningar som
organisationens medlemmar skall forhilla sig till 1 sitt externa och
interna agerande. Grundtanken ir att samordna och likrikta de enskilda
kommunernas utvecklingsinsatser till f6rdel for den nordvistskanska
regionen som helhet. Det 6vergripande syftet 4r naturligtvis regional
utvecklingibred bemirkelse, dir sirskild tonvikt liges vid satsningar pa
boendemiljder, niringsliv och kompetensutveckling. Medlen, med
vilka syftet skall uppnds, ir (férutom ett férdjupat samarbete Sver
kommungrinserna) nirmare kontakter mellan offentliga institutioner
och niringsliv. Behovet av ett koordinerat agerande med 6msesidiga
konsultationer mellan offentlig och privat sektor upplevs som centralt
for att malsittningarna skall kunna uppnis. Ett sidant skapande av
varaktiga tillvixtregimer som bestir av flera olika institutions- och
aktdrtyper ir, vilket jag hivdat tidigare, ett utbrett och kanske t o m
nddvindigt subnationellt strategival, givet den ©kade konkurrens
mellan stider och mellan regioner som f6ljer 1 internationaliseringens
kolvatten (se ovan under 2.1).
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Varierande forutsittningar och inre skiljelinjer

Helsingborg — en regional storstadshegemon?

Det rider ingen tvekan om att NOSAM:s visioner till stor del ir
Helsingborgs. Rivaliteten till Malmd, forsvarandet av en inflytande-
position i Oresund samt ambitionen att agera offensivt pi den
internationella arenan, kan naturligtvis inte tillskrivas ndgon av de andra
kommunerna i NOSAM. Som initiativtagare till samarbetsor-
ganisationen och 1 kraft av dess storlek ir det emellertid naturligt att
Helsingborg indirekt 4r drivande 1 verksamheten och att denna 1 olika
avseenden avspeglar just Helsingborgs visioner. Detta faktum behdver
dock inte innebira ett dilemma eller ett konfliktfyllt inslag for
organisationen. Helsingborg behéver 1 ndgon mening hela regionen
bakom sig (ca 300.000 invanare) for att politiskt sivil som ekonomiskt
kunna utgdra en motvikt till Malméregionen. Men ”det som ir bra f6r
regionen, ir ocksd bra f6r dess kommuner”, vilket 1 stort sett alla de
intervjuade har intygat.

Nir det giller Helsingborg och dess kranskommuner, Héganis,
Klippan, Bjuv och Astorp, s forefaller forhillandet vara relativt gott.
Den geografiska nirheten och pendlingen till och frin Helsingborg ger
redan pd férhand goda forutsittningar f6r en gemenskapskinsla pa
grisrotsnivd och uppdt som ir betydligt svarare att finna i férhéllande till
andra kommuner. Samtidigt bor det ocksa tilliggas att den pafallande
storleksskillnaden gor att det faller sig mer eller mindre naturligt f6r
exempelvis Bjuv och Klippan att mera villkorslést acceptera Helsing-
borgs ledarskap. Att std utanfdr samarbetet och forsdka att hivda sig pa
egen hand kan inte beddmas som ett rationellt alternativ f6r kommuner
med endast 14-15 tusen invanare. Ett asymmetriskt forhéllande kan
toljaktligen 6ka de uppfattade samarbetsvinsterna f6r bada parter, men
det medfdr ocksi en risk att den starkare parten utnyttjar de svagare f6r
sina egna syften. Helsingborgs betydelse f6r NOSAM ir naturligtvis
fundamental, men dess informella ledarroll forutsitter en reell
prioritering av samarbetet med de Svriga kommunerna. Utan ett
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initiativrikt ’storstadslok’ som 4r drivande och tar titen si kan troligtvis
inte organisationen fi mer in symbolisk betydelse.

En implicit killa till irritation tycks ha varit en tendens hos Helsingborg
att emellandt vinda ryggen 4t NOSAM och inte prioritera samarbetet
1 tillrickligt hog grad nir det inte ligger 1 kommunens omedelbara
intresse. Utbytet med Fredriksborgs amt pd andra sidan sundet ir ett
exempel som har naimnts. Dir har Helsingborg egenhindigt férhandlat
1 frigor som av kranskommunerna uppfattats som regionala till sin
karaktir. Risken for ett sddant “sjilvsvildigt” agerande ir naturligtvis
hogre ju stérre och handlingskraftigare kommunen i friga ir. I grunden
ror det sig troligtvis om olika behov och uppfattningar angiende
samarbetets innehdll. Kommunerna har, som jag redan nimnt, olika
behov och forvintar sig dirfor olika saker av samarbetet eftersom
verksamhetsfiltet inte 4r tydligt utstakat. En uppgift som ir av stor
betydelse for de resurs- och kompetenssvaga kommunerna ir utdvandet
av en kontinuerlig omvirldsbevakning 1 NOSAM:s regi. Flernivi-
beroendet 1 dagens allt komplexare politiska system stiller allt hégre
krav pd kommunernas f6rmiga att bevaka och driva sakfrigor pa flera
olika arenor samtidigt. For de stora kommunerna ir dessa krav betydligt
littare att leva upp till in vad de ir f6r smikommunerna. Hos
NOSAM:s minsta medlemmar finns det foljaktligen ett starkt behov av
attinte bara fi organisationens st6d i kontakterna med regionforbundet,
staten och andra externa aktdrer, utan att dessutom fa hjilp med att hilla
sig informerade om de utrikespolitiska” skeenden som 1 ndgot
avseende kan piverka dem.

Bl kustkommuner och grona inlandskommuner

En skiljelinje som avtecknar sig tydligt 1 NOSAM ir den som gir 1
nordsydlig riktning mellan kust- och inlandskommunerna. Denna
osynliga grins fir av geografiska och niringslivsstrukturella skl betydelse
t6r hur interaktionsmonsterna utkristalliseras bland kommunerna. En
grupp kommuner, Fyra K (Klippan, Perstorp, Astorp och Orkelljunga),
har bildat en egen kompletterande sammanslutning for att samverka 1
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ettstorre antal frigor av utpriglad “inlandskaraktir”. Pd sammassitt finns
det tendenser till ett nirmare samarbete mellan vissa kustkommuner,
exempelvis Bastad och Héganis 1 frigor gillande miljé och turism. Det
finns emellertid inga reservationer inom NOSAM mot att denna typ av
subregionala grupperingar skulle vara skadlig t6r organisationens verk-
samhet. Snarare verkar det som om kommunernas féretridare uppfattar
dem som nodvindiga komplement till det regionala samarbetet 1 stort.

Ett allvarligt problem som samtliga inlandskommuner brottas med ir
befolkningsminskningen och de osikra framtidsutsikterna for detlokala
niringslivet (med undantag for Orkelljunga). Utbildningsnivan ir klart
under riksgenomsnittet och sviktande sysselsittningsnivier

ir en killa till oro pd flera stillen. I Bjuv utgdr den segslitna struktur-
omvandlingen frin stagnerande tung industri till postindustriell
foretagskultur ett centralt problem. I Astorp forebidar beroendet av
jordbruksniringen bekymmer. Samverkan 1 de f6r regionen gemen-
samma arbets-, bostads- och utbildningsmarknadsfrigorna ir dirfér av
mycket stort intresse f6r kommunerna i inlandet. Tillgdngen till
kuststidernas gymnasieutbildningar och hégskolan 1 Helsingborg,
vilken si sminingom kommer att byggas ut till Angelholm och
Landskrona, ir viktig f6r utbildningsnivin i de smi inlandskom-
munerna. Utflyttningen till kuststiderna leder till problem for
bostadsmarknad och niringsliv. Ett koordinerat agerande inom dessa
omriden med betoning pa infrastrukturella satsningar uppfattas dirfér
som ytterst viktiga for att de negativa trenderna skall kunna brytas.
Dirtill blir forekomsten av ett effektivt kommunikationsnit till 1 forsta
hand Helsingborg, Landskrona och Angelholm, men iven till Lund,
Malmd och andra storre orter utanfor regionen avgdrande for
inlandskommunernas majligheter att framledes kunna behilla sina
invinare (Regionférbundet Skine, 1998).

Kommunikationerna stir ¢verlag vildigt hogt pd de kommunala
dagordningarna, inte bara 1 inlandet utan ocks3 1 kustkommunerna. |
Hoganis och Béstad dr en utbyggnad av vigniten och kollektivtratiken
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av stort intresse. Kommunernas perifera lige har dock kunnat kom-
penseras med en stark attraktionskraft baserad pa det breda kulturutbudet
och turismen. Foér de stérre stiderna dr naturligtvis Vistkustbanan en
primir angeligenhet. Likasd dr den planerade tunneln genom sundet.
Planeringen av Europakorridorens genomfartsvig ir en friga som har
engagerat hela NOSAM, inte bara de direkt berérda kommunerna. I
jimforelse med inlandskommunerna si finns det generellt sett firre
oroshirdar kring kustkommunernas inre angeligenheter. Befolknings-
utvecklingen ir positiv och ekonomin relativt vilmaende. Ett visst
undantag utgdr Landskrona som fortfarande pligas av varvskrisens
efterverkningar. Detstrategiska liget vid havet och nirheten till Malmé
ger emellertid staden potential f6r 6kad tillvixt och vilfird. Turist-
attraktionen Ven ir en tillging som troligtvis kan utnyttjas bittre in vad
som hittills varit fallet (Regionférbundet Skine, 1998).

Innebdrden av uppdelningen av NOSAM 1 en 6stlig och en vistlig sfir
fir inte dverdrivas. I de flesta frigor har den sannolikt ingen nimnvird
betydelse. I vissa sammanhang kan den emellertid utgdra ett problem
eller en utmaning. Flyttstrdommen fran dst till vist innebir som jagredan
nimnt ett allvarligt problem fér kommuner som Bjuv, Klippan, Astorp
samt, om in i ndgot mindre grad, Orkelljunga och Svalv. Bostider stir
tomma och ung kompetensstark arbetskraft gir férlorad. Om NOSAM
fallerar 1 att ur ett helhetsperspektiv tilligna dessa frigor tillricklig
uppmirksamhet och prioritet ir det mdojligt att de negativa kon-
sekvenserna for det framtida samarbetet blir omfattande. Atglirdsforslag
som lyfts fram 1 de hir sammanhangen ir 6kad samverkan 1
bostadspolitiska frigor och forbittrade kommunikationer mellan
inlandets glesbygd och stiderna vid kusten. En stor utmaning for
NOSAM ir turismen, som 1 varierande sammanhang allt oftare lyfts
fram som en viktig framtida inkomstkilla. Inom ett relativt litet
geografiskt omride finns det en variationsrik och specialiserad
turistniring — alltifrin sol, bad och kultur till friluftsliv med ett rikt djur-
och vixtliv —som ir 1 behov av samordning. Hir finns det potential f6r
ett fdrdjupat samarbete som skulle kunna gynna alla deltagande parter.
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Geografiska ytteromrdden och ambivalenta medlemmar

Det ir inte sjilvklart vad som rent geografiskt bor riknas till nordvistra
Skane. Vissa kommuner som befinner sig 1 ytterkanterna av NOSAM-
omridet har betydande kontakter 1 andra riktningar, vilket naturligtvis
vicker frigan om vilka kommuner som bor ingd 1 organisationen. Det
tydligaste exemplet ir Orkelljunga, den senast tillkomna medlemmen
och den enda som inte sitter med 1 nitverket Stiffelsen Nordvistra Skane.
Bland inlandskommunerna utgodr den nigot av ett undantag p g a dess
liga arbetsléshet, starka ekonomi och gynnsamma lige vid E4:an. Just
vigfrigan och dess utbyggnad norrut fir antas ha varit en viktig
anledning till deltagandet 1 NOSAM-samarbetet. Erfarenheterna frin
NSK dir kommunen hérde till de tidiga utbrytarna ir inte sirskilt bra,
vilket gor att Orkelljunga sannolikt kommer att betrakta varje tendens
till svillande byrikrati i NOSAM med stor misstinksamhet (Region-
térbundet, 1998).

Betriffande misstinksamhet mot svillande byrakrati s giller det samma
i allra hogsta grad for Angelholm. Aven om Angelholm snarare tillhor
regionens centrum in dess ytteromraden s har hillningen till NOSAM
varit ambivalent. NSK:s uppl6sning var till stor del en konsekvens av
Angelholms avhopp, vilket av uppenbara skil inte har varit en god
grund att bygga en ny organisation pa. Icke desto mindre sd forefaller
kommunens instillning till samarbetet ha genomgitt en utveckling 1
positiv riktning under tiden som passerat sedan anslutningen, vilken
skedde med stor tveksamhet. Angelholm tillhor utan tvekan regionens
mera vilmiende kommuner med en god ekonomi, bra kom-
munikationer och ett strategiskt lige vid Skilderviken. Detta faktum
forefaller ha spridit stor tillforsikt om kommunens framtida vilstind.
Kommunledningen ser dirfér sannolikt betydligt firre potentiella
vinster 1 ett grinsdverskridande samarbete 4n vad dess grannar gor.
Vidare gér kommunens storlek att den inte ir lika beroende av
erfarenhetsutbyte med och kompetensutveckling frin Helsingborg
som de smd kommunerna, samtidigt som Helsingborgs internationella
profil och externa visioner inte finner nigon motsvarigheti Angelholm.
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I soder si bildar Landskrona ett grinsomride mellan Malmds och
Helsingborgs inflytandesfirer. Det finns emellertid ingen tveksamhet
inom NOSAM att en sd stor och viktig kommun ir en sjilvklar medlem
1 organisationen. Nir det giller storleken befinner sig Landskrona 1 en
liknande situation som Angelholm. Den lokala administrationens
storlek garanterar en viss nivd av oberoende, samtidigt som de
blygsammare externa ambitionerna och inte minst forhillandet till
Malmé skiljer sig kraftigt frin helsingborgarnas. Diremot gor
kommunensjimfdrelsevis sviktande vilfird Landskrona till en betydligt
mera positivt instilld NOSAM-medlem in Angelholm. En avvikande
hillning gentemot Helsingborg m.fl. har kunnat urskiljas 1 friga om
Oresundsbron. P3 grund av Landskronas nirhet och goda forbindelser
till Malmo upplevs den fasta férbindelsens effekter troligtvis inte som
negativa for stadens ekonomi. De goda kommunikationerna séderut
medf6rsnarare att bron till K&penhamn uppfattas som tillvixtfrimjande.



3 Samarbetet och organisationen

Hittills har framstillningen koncentreras pa att férklara vilka strukturella
drivkrafter detirsom ligger bakom uppkomsten av en mellankommunal
samarbetsorganisation, NOSAM, samt vilka principiella problem och
utmaningar ett sidant samarbete har att handskas med. I detta kapitel
sker ett byte av fokus, frin motiven till samarbetets inre dynamik och
organisationsform. Samarbetsmotiven iterspeglar de yttre hot och
utmaningar som kommunerna stir infér, medan samarbetsformen 1
torsta hand dterspeglar aktdrernas virdering av autonomi 1 férhillande
till kollektiv handlingskraft. Dessa prioriteringar fir vid valet av
samarbetsform konsekvenser for NOSAM:s f6rmiga att agera 1 olika
sammanhang. En viktig faktor som kommunerna har att ta hinsyn till
ir behovet att kunna agera p4 flera nivier och olika arenor. En annan
irbehovetav samordning med niringslivet. En erfarenhet som har varit
viktig for de flesta av NOSAM:s medlemmar att dra lirdom av ir det
tidigare kommunalférbundets organisationsform. Ett stérre inslag av
dmsesidighet och jimbordighet mellan sma och stora, sjilvstindiga och
beroende kommuner har varit en grundliggande forutsittning {6r
samarbetetsorganisationens dverlevnad.

Autonomins och inflytandets forutsittningar

Den kommunala handlingskraften kan 1 det hir sammanhanget
definieras som kommunens férmiga att piverka medborgarnas
materiella och immateriella vilfird 1 positiv bemirkelse, oavsett den
struktur och de aktdrer som omger de politiska beslutsfattarna (se
Goldsmith, 1995). Tvd generella hot mot denna kan urskiljas: 1)
Flerniviberoendets grinsdverskridande inflytande som till stor del r ett
resultat av internationalisering och europeisering samt 2) priva-
tiseringens och marknadiseringens olika ekonomiska hinder och
begrinsningar f6r de politiska beslutsfattarnas handlande. Det andra
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hotet 4r mojligen 1 forsta hand ett strukturellt sidant, di det inte r6r sig
om enskilda foretags eller organisationers verksamhet, utan de
socioekonomiska forutsittningarna 1 stort. Det tydligaste exemplet pa
detta ir de senaste drens mer eller mindre ofrivilliga dverging frin
traditionell omfdérdelningspolitik till en alltmer tillvixtorienterad
ekonomisk politik 1 subnationell regi. Detta giller framfor allt linder
som Danmark och England, men dven 6vriga visteuropeiska stater,
diribland Sverige (Pickvance and Pretecille 1991 1 Goldsmith, 1995,
233).

I ett europeiskt perspektiv har de svenska kommunerna under ling tid
dtnjutit hog autonomi inom ett relativt stort, men tydligt avgrinsat,
kompetensomride. Mgjligheterna till inflytande gentemot den centrala
nivin har 1 gengild varit sm3 — till 6vervigande del har kanaliseringen
av kommunala intressen skett genom Kommuntérbundet (Goldsmith,
1987, 25). Samtidigt har sivil beroendet av som mojligheterna till
direkt inflytande pi den privata sektorn varit begrinsade pd den lokala
nivin. Partnerskapet mellan privat och oftentligt har till dvervigande
del utspelat sig pa central niva i den svenska vilfirdsmodellen (Gold-
smith, 1987, 25; Jerneck, 1993, 277). Den ridande utvecklings-
tendensen ger nirmast upphov till en omkastning av detta forhéllande.
A ena sidan minskar kommunens immunitet mot externt inflytande
frain en rad politiska och ekonomiska aktorer, 4 andra sidan har
kommunen stérre mojlighet att ta egna initiativ for att sjilv pdverka
omvirlden och skapa férutsittningar for ekonomisk tillvixt.

En utbredd uppfattning ir att ekonomins internationalisering och EU:s
Oppna marknad kommer att orsaka en inre polarisering mellan
ekonomiskt starka respektive svaga kommuner och regioner, vilket ir
anledningen till inrittandet av EU:s strukturfonder. Oavsett om dessa
farhdgor infrias eller ej, sd stir det klart att den ekonomiska dimensionen
ir central i det subnationella politiska beslutsfattandet och grundliggande
t6r dess handlingskraft. For Malmos del, exempelvis, si har 6nsk-
virdheten av ett stérre samarbete mellan offentlig och privat sektor —
en ‘utvecklingskoalition” — 1 syfte att komma igenom en tung och
lingdragen strukturomvandling framhivts vid flera tillfillen (se t.ex.
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Stenelo, 1993; Jerneck, 1993). Detta behov framstir 1 forsknings-
litteraturen som generellt f6r det moderna urbaniserade sambhillet.
Hirvid blir de lokala beslutsfattarnas férmdiga att mobilisera och
koordinera ett flertal olika aktdrer och intressen frin varierande sektorer
av central betydelse vid skapandet av stabila fillvéixtregimer (Stoker, 1993;
Elkin, 1987; Stone, 1989).

Kommunernas utékade politiska handlingsfrihet ger dem tva huvud-
sakliga alternativ, den extroverta, oftfensiva profilen, eller den introverta
och defensiva. Den f6rsta handlingsstrategin, som ibland benimns
proaktiv (Kohler-Koch, 1997), kinnetecknas av att kommunen aktivt
strivar efter att medverka och paverka genom att hilla sig framme vid
ett tidigt stadium 1 beslutsprocessen. I den andra strategin, den reaktiva,
ir kommunen diremot avvaktande och initiativfattig 1 sitt externa
agerande (Johansson, 1998). Eftersom sakfrigor och kompetens-
omriden tenderar att vara grinséverskridande 1 det flerniviberoende
systemet, ir det ofta oklart vilka akttrer som bor deltaga i1 varje enskild
beslutssituation. Det faller 1 hég grad pi de subnationella aktérerna
sjilva att bevaka sina intressen pa de arenor de berdrs av (Osthol, 1996,
35f). Siledes berdrs inte Helsingborgs invanare endast av de politiska
beslut som fattas inom stadsgrinserna, utan ocksi av beslut fattade 1
Malmo-K6penhamnsregionen, Helsingdrs amt, regionfullmiktige 1
Kristianstad och naturligtvis regering och riksdag 1 Stockholm, for att
bara nimna nigra exempel. Hirvid stills férekomsten av effektiva
bilaterala informationskanaler och kommunikationsvigar 1 fokus. Un-
der senare ir har det s k policy-ndtverket blivit en allt vanligare strategi for
att tillgodose det vixande behovet av grinsdverskridande politiskt
inflytande. Det speciella med dessa niitverk ir for det f6rsta att det inte
ror sig om ndgon typ av konstitutionellt eller formellt politiskt
arrangemang, och f6r det andra att kommunerna genom att samverka
1 de frigor dir intressena sammanfaller séker axla den nya kommunala

rollen pa ett effektivare och mindre kostsamt sitt av vad som hade varit
fallet om de agerade var och en f6r sig (Kohler-Koch, 1997, 6).
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Samarbete i nitverk

Erfarenheterna frain NSK har haft en fullstindigt avgdrande betydelse
f6r den nya samarbetsmodellens utformning. NOSAM ir 1 flera
avseenden det gamla kommunalférbundets raka motsats. INSK:s
svillande byrikrati och de dyra pensionsavtalen spred i slutfasen en
mycket negativ instillning bland kommunernas representanter. Men
orsakerna till den inre splittring som uppstod var betydligt mera
omfattande in si. Eftersom representationen var proportionell blev de
stora kommunerna starkt dominerande, samtidigt som de mindre
kommunerna hade vildigt smd m&jligheter att utdva inflytande.
Voteringsforfarandet innebar 1 praktiken att vissa medlemmar stindigt
kunde bli 6verkérda under demokratiska fortecken. Dessa faktorer
tillsammans bidrog till att sprida misstro och missndje 1 flera av de
inblandade kommunerna. Vid NOSAM:s bildande blev det foljaktligen
nddvindigt att konstruera en organisation baserad pé frivillighet och
konsensus. Majoritetsstyret, voteringarna och den proportionella
representationen togs bort. Likasd gjordes med den 6vervigande delen
av forvaltningen, vilken idag endast sysselsitter en heltidsarbetande
gansteman. Den grundliggande tanken var att skapa en sd kostnads-
effektiv organisation som mdjligt vars existens inte skulle bli ett
sjalvuppfyllande indamal. I verksamhetsbeskrivningarna beskrivs denna
organisation som ett nitverk.

Vad ir di ett nitverk? Trots termens idag utbredda férekomst ir frigan
lingt ifrdn obefogad. Nitverket kan vara en spontant framvuxen
toreteelse eller, som 1 NOSAM:s fall, en medvetet skapad organi-
sationsform (Borell & Johansson, 1996, 51f). Till skillnad frin
organisationer 1 ordets traditionella mening sd kinnetecknas nitverks-
organisationen av att det inte finns en formell ssammanhallande struktur
mellan de ingiende aktdrerna. Dessa knyts istillet samman genom
nigon form av dmsesidigt beroende, med avseende pd exempelvis
informationsutbyte, kostnadsspridning eller politisk samordning
(Knoke & Kuklinski, 1982; Johansson, 1995, 29f). I fallet NOSAM ir
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samtliga dessa egenskaper kinnetecknande. Skulle det omsesidiga
beroendet mellan aktdrerna upphéra, dvs behovet av kollektiv
handlingskraft, s 16ses ocksd nitverket upp. Emedan organisationens
institutionella struktur 1 princip ir ointressant, sd ligger all tonvikt pa
samarbetets utfall, resultatet. Eftersom nitverksorganisationen helt
baserar sig pa frivillighet och 1 stort sett saknar formella regleringar, si
har den bara handlingskapacitet 1 de frigor dir samtliga aktdrers
intressen ir sammanfallande. Strivan efter gemensamma malsittningar,
oberoende av varje enskild aktdrs motiv, ir foéljaktligen nitverkets
existensberittigande argument (Rosengren, 1998, 10).

Konsekvenserna for samarbetsformerna vid en jimférelse av en
nitverksorganisation som NOSAM med en formell som NSK blir
omfattande. Beslutsfattandet 1 den forstnimnda ir till mycket stor del
inriktat pad férhandlingar och konsensussdkande. Det finns inget pa
térhand utstakat verksamhetsfilt eftersom varje agerande frin organi-
sationens sida fOrutsitter ett stod frin alla medlemmarna. I den
bemirkelsen skulle det kunna hivdas att NOSAM egentligen inte ir
nigon organisation, utan ett nitverk for spontant iterkommande
samarbetsinsatser. Helheten drinte mer in summan av delarna. Férdelen
med denna minimalistiska organisationsform ir att det blir omojligt for
enskilda aktorer att driva uteslutande egocentriska intressen inom
ramen f6r organisationen. Dessutom skapar den 16sa sammanhillningen
storre forutsittningar for flexibilitet och snabb anpassning till de krav
som omgivningen stiller (Weick, 1976, passim). A andra sidan torde
samma forhillande leda till att samarbetsomradena blir begrinsade, savil
tidsmissigt som 1 omfing, eftersom det inte finns nigot Svergripande
holistiskt perspektiv utdver “minsta gemensammanimnare”. Frinvaron
av institutionaliserade normer och rutiner ligger ett mycket stort ansvar
pa de aktorer, oftast ett begrinsat antal personer, som utgdr noderna i
nitverket. Kvaliteten och innehillet 1 nitverkssamarbetet kan variera
kraftigt efterhand som aktdrer forsvinner eller ersitts med nya. Detta
faktum innebir ofrdinkomligen att nitverksorganisationer ir betydligt

mer instabila och sirbara f6r inre férindringar in formellt reglerade
organisationsformer (Aldrich, 1979, 332-340).



NosaM. Nordvistskdnska kommuner i sékande efter en ny samarbetsprofil 35

Delarna och helheten

Utbytet av NSK mot NOSAM innebir alltsd en 6verging till en mer
decentraliserad och horisontell organisationsform. Detta ger varje
enskild kommun storre sjilvstindighet samtidigt som det a priori blir
svarare for samarbetsorganisationen som helhet att med kontinuitet och
kraft driva olika frigor. Det finns ett implicit spinningstérhillande
mellan d ena sidan medlemmarnas egocentriska intressen och 4 andra
sidan de kollektiva madlsittningarna. Kommunernas 6msesidiga
konkurrens om resurser, investeringar, féretagsetableringar etc., leder
till en tydlig benigenhet hos beslutsfattarna att bara deltaga 1 de projekt
dir det finns uppenbara vinster att gora f6r hemkommunen. Risken
finns att den ensidiga fokusering pd de enskilda aktdrernas intressen,
som ir karakteristisk for nitverket som organisationsform, skapar svaga
incitament for samarbete inom omriden dir det inte finns omedelbara
vinster att gdra. En formell organisation, sisom ett kommunaltérbund,
overvinner littare detta hinder di organisationen 1 sig har en egen
identitet, egna malsittningar och dtminstone ett visst matt av
sjalvstindighet, vilket innebir att enskilda medlemmars intressen
temporirt kan dsidosittas till f6rman f6r helhetens bista (naturligtvis
under férutsittning att inte organisationen hinfaller it ett “majoritetens
tyranni”, vilket diskuterats tidigare). I niitverksorganisationen ir siledes
de rent strukturella forutsittningarna for helhetstinkande och
lingsiktighet simre.

Under de dr som har forflutit sedan NOSAM:s bildande aterfinns en del
exempel pd problematiken med att samordna helheten med delarna. En
sddan problematisk friga ir hogskolesatsningen 1 Helsingborg, vilken
angir hela NOSAM men som rent fysiskt inte kan vara utspridd éver
hela regionen. I dragkampen om de hdgskoleplatser som Lunds
universitet avyttrar har, fsrutom Helsingborg dven Angelholm och
Landskrona varit inblandade, vilket skapat en viss oenighet mellan de
tre kommunerna. Vilken férdelning som dr mest strategisk for regionen
som helhet kan 1 det hir ssmmanhanget limnas dirhin. Diremot s gor
splittringen inom NOSAM att koordinationen och férhandlingskraften
utdt riskerar att bli lidande, vilket pi sikt kan fi konsekvenser for
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hogskolesatsningens omfattning och effektivitet. I slutindan drabbar
naturligtvis detta hela regionen. En annan kinslig friga som inte har
kunnat samordnas inom ramen f6r NOSAM ir etableringen av outlet-
byar. I det sammanhanget har dessutom en viss inblandning frin
regionfdérbundet 4gt rum 1 den allminna debatt om huruvida sidana
etableringar borde regleras pa den regionala nivin, vilket i sin tur gjort
frigan inte bara territoriell utan ocksa politisk-ideologisk. Generellt sett
sd hivdas det att behovet inom regionen redan ir mittat. For
Landskrona, den berérda kommunen, skulle emellertid en outlet-by
skapanyaarbetstillfillen samt 6ka kommunens generella dragningskraft,
vilket naturligtvis gor det vildigt svért for stadens fértroendevalda att
ligga ned projektet.

Dilemmat mellan helhetens och delarnas intressen 4r emellertid inte
enbart relaterat till organisationsformen. I savil NOSAM:s som NSK:s
fall finns det en helt annan typ av faktor som 1 mycket hog grad har
paverkar samarbetets effektivitet och omfattning, nimligen graden av
fortroende mellan samarbetsparterna. Fortroende drav central betydelse
tor alla samarbetsprojekt som forutsitter nigon form av risktagande 1
bemirkelsen ojimnt férdelade kostnader under resans ging. Detta
giller framfér allt f6r nitverksorganisationer, eftersom de ir 16st
sammanhdllna och baserar sig pa frivilligt deltagande (se Borell &
Johansson, kap.4). Inom spelteorin framhills ofta férekomsten av
upprepade ’spel’, dvs samarbeten, som ytterst visentlig for att ett
gynnsamt samarbetsklimat skall kunna vixa fram. Utsikterna om att det
jveniframtiden kommer att finnas incitament for parterna att samarbeta,
driver dem successivt nirmare varandra i vad som skulle kunna liknas
vid en inlirningsprocess (Oye, 1986, 12ff). Det ir under denna
inlirningsprocess som det dmsesidiga fortroende gradvis kan byggas
upp under forutsittning att utbytet upplevs som fruktbart. De konkreta
resultaten blir med andra ord centrala f6r samarbetets utveckling och
térdjupning. Pd samma sett som en positiv utvecklingstrend tenderar att
vinna kraft 1 takt med framgingarna, si kan en negativ trend litt bli en
sjalvuppfyllande profetia som blir allt svirare att bryta (Gambetta, 1988
1 Putnam, 1993, 170).
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Kommunernas erfarenheter frin NSK-tiden har redan berorts hir.
Rent psykologiskt har dessa pa ett mycket mirkbart sitt hindrat och
begrinsat omfattningen pa samarbetet inom den nya organisationen
NOSAM. Den kanske viktigaste uppgiften f6r NOSAM:s ordférande
och styrelse har foljaktligen varit att dteruppbygga det fortroende som
blev si skadat under kommunalfdrbundets sista dagar. Styrelsen har lagt
stor vikt vid att undvika konflikter och att endast figna sig it frigor som
inte riskerar att framhiva meningsskillnaderna mellan de deltagande
parterna. Diskussionerna om Angelholms flygplats, outlet-byn i Lands-
krona och hogskolesatsningen 4r samtliga exempel pa frigor dir locket
sd att siga "har lagts pd’ pd grund av inre oenighet. Strategin fir s hir
lingt bedémas som relativt framgangsrik med tanke pa startnivin. Bland
kommunrepresentanterna forefaller fortroendenivan for samarbets-
parternainom NOSAM vara betydligt hogre idag in f6r ett par drsedan,
iven om ’ingenting naturligtvis ir glomt’. Vad som nu kommer att
hinda nir en del styrelsemedlemmar blir ersatta av nya dterstr att se.

Samuverkan eller koordination?

En samarbetsorganisations inklination mot att betona endera med-
lemmarnas eller organisationens mal varierar, som jag hittills har
argumenterat for, beroende pa dess strukturella uppbyggnad och det
tértroende som finns mellan aktdrerna, samt naturligtvis de férviintade
vinsterna av samarbetet. I litteraturen diskuteras ofta dessa tva typer av
samarbete 1 termer av samverkan eller koordination (se exempelvis
Rogers & Whetten, 1982; Scharpf, 1978; Alter & Hage, 1993).
Samverkan betecknas oftast som en 16sare form av samarbete av ad hoc-
karaktir dir tonvikten ligger pd de enskilda aktdrernas intressen.
Samarbetsprojekten ir mer kortsiktiga och uppstir som ett resultat av
att parternas vigar i nigot avseende korsas. Det dr en vanlig uppfattning
att denna typ av interaktion ir karakteristisk for spontant framvuxna
nitverk (Rogers & Whetten, 1982, 12). Koordination diremot innebir
att de interagerande aktdrerna i hégre grad prioriterar systemets eller
organisationens intressen. De malsittningar som samarbetet soker uppna ir
inte direkt kopplade till de enskilda aktdrerna, utan kan vara mer
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generella samt langsiktiga eller tidsmissigt 16st avgrinsade (Alter &
Hage, 1993, 86; Rogers & Whetten, 1982, 12-13). Aven om denna
samarbetsform dr mer karakteristisk for formellt reglerade organisationer
kan den ocksd férekomma 1 nitverksorganisationer med hog émse-
sidighet och hogt fortroende mellan medlemmarna.

Samverkan mellan A och B Koordination mellan A och

1 syfte att uppnd Al och B2: B 1 syfte att uppnd C1:
A B A B
Al B2 C1

Figur 2: Samverkan respektive koordination som tva olika samarbetsmo-
deller for organisationer. Figuren &r en latt revidering av den som finns i
Rogers & Whetten (1982, 12).

NOSAM-samarbetet uppvisar inslag av badde samverkan och koor-
dination, iven om tyngdpunkten si hir lingt har legat pd den
férstnimnda. Organisationens inre heterogenitet gor naturligtvis att
den gemensamma plattformen blir begrinsad. De tio kommunerna har
gittinisamarbetet med kraftigt varierande incitament och férvintningar
(se toregiende kapitel), vilket gjort att mer eller mindre spontant
uppkomna samverkansprojekt har blivit dominerande for verk-
samheten. Dirtill gér frinvaron av pd forhand givna verksam-
hetsomriden att det koordinerade agerandet blir mer undantag in regel.
Ett exempel fortjinar emellertid att lyftas fram som en motsigelse till det
hittills sagda, nimligen framtagandet av marknadsplanen for nordvistra
Skdne. Den ir ett langsiktigt och 6vergripande projekt dir regionens
utveckling och vilstind har prioriterats 6ver de kommunala intressena.
Givetvis ror det sig inte om nigon form av altruism frin nigon av
parterna, di regionens vil ocksd ir kommunermas vil. Men trots allt s
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har helheten prioriterats framfér delarna. De gemensamma riktlinjer
som skall styrakommunerna i deras interna och externa agerande kriver
bade tillforsikt och fortroende. Om en sidan satsning gors frin alla
inblandade parter och resultatet faller vil ut s har NOSAM vunnit en
viktig framging.

Organisationen NOSAM

NOSAM som ett policy-nitverk

Ett policy-nitverk kan beskrivas som ett nitverk av organisationer,
vilka tillsammans deltar som en inflytandegrupp 1 policy-processer. Det
kan gilla inflytande 1 sdvil formulerings- som implementeringsfaserna.
I NOSAM:s fall rér det sig snarare om det frstnimnda. Det har sagts
att policy 1 praktiken f6r samman det som konstitutionella arrangemang
avser att hilla isir (Rose, 1985, 21), nimligen olika politiska och
administrativa aktorer och institutioner. De aktorer och institutioner
som pd det hir sittet férs samman kan vara av flera olika slag, men
gemensamt for dem alla 4r det delade intresset for en viss friga eller ett
imnesomride. Policy-nitverkets grad av slutenhet och institutio-
nalisering kan variera kraftigt, frin de mest institutionaliserade policy-
gemenskaperna med ett starkt internt dmsesidigt beroende till de 16sliga
s k 7issue-networks”, en frige-nitverk, dir de deltagande aktSrerna
stindigt skiftar 1 utévandet av vad som nirmast kan beskrivas som ad
hoc-artade lobby-aktioner (Rhodes & Marsh, 1992). Kinnetecknande
tér policy-nitverket 4r den bide horisontella och vertikala artiku-
lationen. Den vertikala verksamheten spinner 6ver tvd eller flera
beslutsnivier, exempelvis kommun och region 1 NOSAM:s fall, medan
de horisontella linkarna bildar sjilva inflytandegruppen, vari aktdrer
fran savil privat som oftfentlig sektor vanligtvis finns representerade.
Genom att samla en mingd inflytelserika aktdrer frin olika sfirer
erhéller organisationen bdde kompetens och kraft (Kohler-Koch, 1997,

6f).
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Offentliga politiska policy-nitverk sisom NOSAM, s k intergu-
vernamentala nitverk ("intergovernmental networks”), kiinnetecknas
av ett topokratiskt medlemskap — dvs de ledande politikerna frin
respektive kommun —, opresicerade (breda) samarbetsomriden och en
hog térmdga att penetrera andra nitverk pd samma nivd (Rhodes &
Marsh, 1992, 183). Den 16sa sammanhallningen och nitverksaktdrernas
relativa sjilvstindighet dridetavseendet organisationens styrka, dd varje
medlem for med sig ett eget kontaktnit av informations- och
inflytandekanaler. Organisationens tentakler forlings pd det sittet 1
sidled ut 1 nirings- och organisationslivet pd den regionala arenan.
Genom den nira och 6verlappande kopplingen till Stiftelsen Nordvistra
Skdne har NOSAM erhillit en mycket virdefull link ut 1 fore-
tagsvirlden. I grinsytan mellan Stiftelsen och NOSAM har en
handlingskraftig regim vuxit fram med en koncentrerad f6rmiga att
koordinera de ekonomiska och politiska aktdrernas satsningar 1 samma
riktning och mot gemensamma mal. Marknadsplanen for nordvistra
Skdne och projektet for goda boendemiljder ir exempel pd sidana
koordinerade samarbetsinsatser. Nir det giller det vertikala agerandet,
dvs mot hoégre politiska och administrativa beslutsnivier, 4r det
interguvernamentala nitverkets penetrerande férmdga mera begrinsad
(Rhodes & Marsh, 1992, 183). De breda och skiftande verksamhets-
tilten 1 kombination med medlemmarnas 18sa ssmmanhéllning gér det
svart att avgrinsa ett antal lingsiktiga och specifika intresseomriden f6r
lobbyverksamhet gentemot exempelvis regionférbundet eller re-
geringen. Nitverksorganisationens initiativ till samarbetsinsatser pa det
hir planet blir till dvervigande del styrt av externa hindelser. NOSAM
har inte som det ser ut idag inte mdjlighet att bedriva ett kontinuerligt
inflytande 1 olika externa beslutsorgan som en representant for de tio
kommunerna. Féregingaren hade rent organisatoriskt bittre forut-
sittningar f6r den typen av agerande, pd grund av dess stdrre
demokratiska férankring och integrationsgrad. Givet den nuvarande
organisationsformen och de begrinsade resurserna, fir NOSAM
karaktiren av en reaktiv beredskapsorganisationidet vertikala agerandet,
en organisation inom vars ramar kommunerna kan komma 6verens om
gemensamma  stillningstaganden och yttranden gentemot externa
beslutsorgan. Vid sidana tillfillen di yttre férindringar motiverar en
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gemensam reaktion frin kommunernas sida, fir de horisontella
kontaktytorna en central betydelse f6r organisationens férmaiga att
samordna sina intressen och handla som en aktdr. Hirvid blir nitverkets
horisontella kanaler, sdvil internt mellan kommunerna som externt till
den privata sektorn, avgdrande for effektiviteten 1 mobiliseringen och
dirigenom handlingskraften.

Ett grundliggande begrepp t6r nitverksorganisationer ir interdependens,
dmsesidigt beroende. Interdependensen medfér bade en kinslighet och
en sdrbarhet f6r externa aktdrers handlingar och beslut®. Kinsligheten
innebidr att organisationen har en vilutvecklad f6rméga att tidigt
registrera férindringstendenser, handlingsmojligheter eller skeenden
som kriver beredskapsitgirder. Rikedomen pd informella infor-
mationskanaler som stricker sig ¢ver en madngfald sfirer utrustar
nitverksorganisationen generellt sett med en hog sddan kinslighet. Ju
hogre denna kinslighet ir, desto stérre blir organisationens potentiella
handlingskraft, eftersom férmdigan att sjilv utva inflytande ir direkt
relaterad till organisationens formaga att1 ett tidigt stadium lokalisera ett
problem, for att sedan utforma handlingsstrategier for dess angripande.
En central aspekt av NOSAM:s verksamhet maste fljaktligen vara att
minimera de nordvistskinska kommunernas sirbarhet for yttre
piverkan genom att ka nitverksorganisationens kinslighet for
“varningssignaler” eller handlingsmdjligheter.

NOSAM:s kollektiva handlingskraft

I bérjan av detta kapitel definierades tvd hot mot den kommunala
handlingskraften, flerniviberoendet samt privatiseringen och mark-
nadsberoendet. Nir det giller de sistnimnda stir det klart att
integrationsgraden mellan kommunerna inte ir essentiell f6r samarbetets
framging eller misslyckande. Partnerskapet med niringslivet virderas
mycket hogt av samtliga kommunrepresentanter, vilket naturligtvis

* For en diskussion om make och interdependens se Keohane & Nye, 1977, 10ff.
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redan pd forhand skapar gynnsamma forutsittningar for ett fruktbart
samarbete. Dirtill 4r samarbetet med Stiftelsen Nordvistra Skine
mycket virdefullt som en brygga mellan den oftfentliga och den privata
sektorn. Vidare har den informalitet och flexibilitet som priglar
NOSAM 1 hogre grad in NSK, mjligen gjort den forstnimnda till en
bittre samordnare av politik och marknad. Detta intryck fSrstirks av
den "avideologisering’ som har 4gt rum 1 den nya organisationen. De
partipolitiska skiljelinjernas forsvagande har onekligen underlittat
umginget med niringslivet. Om detta till dvervigande del beror pi
NOSAM eller pd en generelltsett tilltagande pragmatism och ideologisk
avmattning inom politiken kan naturligtvis diskuteras. Tillsammans
talar dessa faktorer f6r att de tio kommunernas handlingskraft vad giller
koordinering av politik och ekonomi f6r tillvixt och vilstind har 6kat
under senare dr, framfér allt genom 6verlappningen med Stiftelsen.

Nir det giller de utmaningar som flerniviberoendet stiller kommunerna
infor ir NOSAM:s kapacitet mera begrinsad, vad giller intensitet savil
som rickvidd i det extrna agerandet. Den liga integrationsnivin mellan
organisationens medlemmar blir mera mirkbar infér de krav pé inre
enighet och samstimmighet som det vertikala agerandet forutsitter.
Avsaknaden av ett sammanhillande kitt, en formell institution,
gemensamma normer eller en ideologi, underminerar NOSAM:s
mojligheter att fungera som en representant fé6r kommunerna 1 de
frigor som berdr dem. NSK:s formalisering av samarbetet och dess
demokratiska forankring genom partipolitiska majoriteter gav kom-
munalfrbundet en relativ sjilvstindighet, vilken 1 sin tur torde ha
mojliggjort ett avsevirt handlingskraftigare agerande 1 det avseendet.
Med den organisationsform som féreligger blir det foljaktligen dnnu
viktigare att utveckla en hog kinslighet for externa hindelser for att
kompensera for den tid som medlemskommunerna behdver f6r att
samordna sig. Beredskapsorganisationen NOSAM har ingen repre-
sentativitet for sina medlemmar och behéver foljaktligen lingre tid frin
reaktion till handling. Dirf6r ir sannolikt en effektiv omvirldsbevakning
den viktigaste delen 1 NOSAM:s 16pande verksamhet. Visserligen
bedniver redan varje enskild kommun en sidan verksamhet, men det sker
4 dess egna vigar och medavseende pd de egnaintressena. Varningssignaler
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och 6vrig information av visentligt intresse for NOSAM tenderar
dirfér, nir den gir dessa vigar, att bli fordréjd eller forbisedd, vilket
enbart understryker behovetav en hégt prioriterad omvirldsbevakning
som sker endast for organisationens rikning och med hela den
nordvistskinska regionens intressen som ledstjirna. For NOSAM:s
vertikala handlingskraft har det sannolikt en mycket stor betydelse.
Dessutom leder den externa dimensionens kontinuerliga nirvaro 1
organisationens verksamhet till en f6rstirkning av kontrasten mellan 4
ena sidan NOSAM-kommunerna och 3 andra sidan deras omvirld,
vilket frimjar den inre gemensakpskinslan och enigheten.’

? Under den férhandlingsprocess som ledde till bildandet av ett skanskt lin hade den yttre hot-faktorn
en mirkbar betydelse for den relativa enigheten bland skinska politiker (Ferndndez, 1998).



Sammanfattande slutsatser

Att som utomstiende observatdr utvirdera en organisation, samman-
stilla dess f6r- och nackdelar samt formulera nigon typ av re-
kommendationer ir ett vanskligt uppdrag, framfér allt om det maste ske
under en kort tidsrymd. Det finns alltid en risk att ndgon viktig aspekt
utelimnas dirfor att den inte har upptickts eller for att den uppfattats
som ovisentlig vid ett visst tillfille. Det kan ocksd vara svirt att vikta
olika faktorers betydelse f6r helheten, och utréna hur de paverkar
varandra. I de flesta fall 4r det sannolikt organisationens medlemmar
sjilva som besitter den storsta kunskapen 1 dessa frigor, eftersom det ir
de som arbetar med dem. Den hir studien har emellertid inte haft
ambitionen att med stor noggrannhet virdera genomf6randet av olika
NOSAM-projekt. Den har istillet sokt olika perspektiv pd samarbetet
genom att placera in det 1 savil ett praktiskt som ett mera principiellt
teoretiskt sammanhang. Detta har gjorts genom att stilla fokus pa de
interna och externa drivkrafterna bakom samarbetet, samt NOSAM:s
férutsittningar att leva upp till samarbetets mailsittningar och
térvintningar. Trots det ovan sagda om utvirderandets risker och
dilemman, si finns det ett antal bestdende intryck som fortjinar att
nimnas hir.

[ framstillningens forsta huvuddel diskuterades motiven till bildandet av
ett mellankommunalt samarbetsorgan. I den generella samhilleliga
utvecklingen lyftes flerniviberoendet och marknadiseringen fram som
de viktigaste drivkrafterna till samarbetet. NOSAM uppkom som en
efterfoljare till NSK, men ocksd som ett svar pd omvilvningarnai Skidne
och Oresundsregionen. Det nya regionala beslutsorganet, region-
fullmiktige, vicker frigor om det kommunala sjilvstyret och
kommunernas méjligheter att utdva inflytande. Samtidigt sd medfor
utvecklingen i Malmé-K6penhamnsregionen att den gamla rivaliteten
med Helsingborg har blossat upp. En generell oro for periferisering 1
torhallande till regionens maktcentra stillde saledes delvis nya och
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hoégre krav pd kommunernas handlingskraft, in vad som var fallet nir
NSK bildades. Samarbete 6ver kommungrinserna var dirfér fortfarande
angelidget som en strategi for att 5ka den gemensamma handlingskraften
gentemot omvirlden. Men ett kollektivt agerande medf6r ofrin-
komligen vissa inskrinkningar 1 de enskilda kommunernas hand-
lingsfrihet, eftersom det tvingar dem att kompromissa och jimka sina
egna intressen till férman for helhetens bista. I det gamla kom-
munalférbundet NSK lig tyngdpunkten 1 betydligt hdgre grad in nu
péd helheten—vilket f6rvisso 1 manga fall var synonymt med Helsingborg
och ett par andra stider medan de smd kommunernas mojligheter till
inflytande var vildigt sma. I den nya organisationen, NOSAM, har
kommunernas autonomi 1 férhillande till organisationen prioriterats
avsevirt hogre. Frivilligheten och denliga integrationsgraden begrinsar
emellertid verksamhetens omfattning och djup. Kommunernas
olikheter, deras sinsemellan avvikande intressen, prioriteringar och
storlek, férsvirar 6verlag ett effektivt och friktionsfritt samarbete.

I den andra huvuddelen av framstillningen diskuterades NOSAM:s
mojligheter att bemdéta de utmaningar som flernivaberoendet och
marknadiseringen stiller medlemskommunerna infér. Nitverksor-
ganisationen, den modell som NOSAM kan forknippas med, har
genom avsaknaden av formella strukturer en storre flexibilitet och
férmdga att anpassa sig till nya forutsittningar in mer formella
organisationstyper. Organisationens horisontella rickvidd blir troligtvis
ocks3 stoérre 1 och med att varje enskild aktors kontaktnit fir storre
spelrum. Detta faktum 1 kombination med det stdrre inslaget av
informalitet gér mojligen NOSAM till en bittre samordnare av de
offentliga och privata sektorerna in vad NSK var. Det forbittrade
térhallandet till niringslivet beror dock till vildigt stor del pa Stiftelsen
Nordvistra Skdnes verksamhet samt pd nedtoningen av de politiska
ideologiska skiljelinjerna som kanske inte 1 f6érsta hand har med
NOSAM att gora. Frinvaro av formella organisatoriska regleringar som
en typ av sammanhillande kitt forstirker emellertid dilemmat mellan
delarnas (kommunernas) och helhetens (NOSAM:s) intressen och
milsittningar. Den strukturella uppbyggnaden goér att sporadiska
samverkansprojekt dominerar dver mera lingsiktigt koordinerade
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insatser. Alternativa sammanhallande element 1 samarbetet ir for-
troendet, dmsesidigheten eller de delade normer och virderingar som
kan uppstd med tiden. Det uppstir di en naturlig integration som inte
ir betingad av formella institutioner. En sidan integration &kar
férutsittningarna avsevirt for ett handlingskraftigt agerande. I det
utvecklingsstadium som NOSAM befinner sig 1 nu s ir det dock langt
kvar till en sidan integrationsgrad. Efterverkningarna av NSK:s
konfliktladdade uppldsning gor sig emellandt fortfarande piminda.

Det sammanfattande intrycket 1 denna studie ir att NOSAM ir en
organisation som fortfarande letar efter en jimviktposition pi skalan
mellan 4 ena sidan de enskilda kommunernas autonomi i forhdllande till
organisationen och & andra sidan den gemensamma handlingskraften
genom organisationen. Problemet ir att kommunerna positionerar sig
olika pa den skalan. Detta gor att samarbetsomridena blir begrinsade 1
omfattning och djup. Den storsta fortjansten hittills dr jimlikheten
mellan medlemmarna, vilken oméjliggdr en sidan ensidig dominans
som kunde férekomma 1 det gamla kommunalférbundet. Den
kommunala autonomin stir betydligt sikrare 1 NOSAM in den gjorde
1 NSK. Infor framtiden ir resultaten av samarbetsprojekten avgdrande
for organisationens profil. Upplevs samarbetet som framgangsrikt finns
det mojligheter till en djupare integration baserad pa storre inslag av
dmsesidighet, fértroende och gemensamma normer. Ett sidant organ
skulle kunna tillitas en hogre representativitet for medlemskom-
munerna, vilket 1 sin tur skulle 6ka den externa handlingskraften utan
att nddvindigtvis inkrikta pd den kommunala autonomin.
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