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1 Inledning  

Den ”nya regionalismen” som av många anses prägla EU:s medlemsstater idag innebär en försvagning av nationalstaten, utvecklande av en förstärkt regional identitet och uppkomsten av nätverk mellan regioner som också sträcker sig över nationsgränserna (Gren, 2002:7). I Sverige har den nya regionalismen bl.a. tagit sig uttryck i nya former för regional organisering och samverkan. Regionförsöken i Västra Götaland och Region Skåne samt inrättandet av regionala partnerskap i samtliga svenska län för utformningen av de regionala tillväxtavtalen utgör en del av den utvecklingen. Samverkan över kommun- och länsgränser blir också allt vanligare, ett konkret exempel är att EU:s strukturfondsmedel till norra Norrland administreras av Norr- och Västerbotten gemensamt.  

Inom EU-samarbetet lyfts regionerna ofta fram som motorer för hela unionens utveckling. Den regionala nivån spelar också en mycket viktig roll i EU:s beslutsfattande och banden mellan den regionala nivån och EU-nivån har stärkts, bl.a. genom att regionerna upprättar egna kanaler till EU:s institutioner. I samarbetet Europaforum norra Sverige förenas en vilja att länka samman län och kommuner i norra Sverige med ambitionen att påverka EU:s beslutsfattande.
1.1  Europaforum Norra Sverige – en bakgrund

Mitt intresse för regionalt utvecklingsarbete i allmänhet och Europaforum norra Sverige i synnerhet väcktes under min praktikperiod på Norr- och Västerbottens gemensamma regionkontor North Sweden. Mycket av arbetet där kretsade kring Europaforum norra Sverige eftersom North Sweden stod som medarrangörer av den session som hölls i Bryssel i mitten av juni 2003.

Europaforum Norra Sverige är ett samarbete mellan politiker i Norrbottens, Västerbottens, Jämtlands och Västernorrlands län. Förtroendevalda på lokal, regional, nationell och europeisk nivå bjuds in att delta i samarbetet och sessioner hålls ca två gånger om året. Tre s.k. rapportörer från respektive län utses av Kommunförbunden. Rapportörerna ska ge samarbetet kontinuitet och fungera som företrädare för Europaforum mellan sessionerna. Samtliga rapportörer har ett politiskt mandat från landstings- eller kommunfullmäktige, men det finns också inom Europaforum en tjänstemannagrupp med representanter för kommunförbund, landsting, länsstyrelser och de både regionkontoren North Sweden och Mid Sweden (Europaforum norra Sveriges handlingsplan 2003). 

Europaforum är exempel på ett nätverk som etablerats mellan län för att arbeta med EU-relaterade frågor i syfte att främja utvecklingen i den egna regionen. Europaforum Norra Sverige syftar till att: 

              ”[…] öka kunskaperna och medvetenheten om Europapolitiken i de politiska organen i de fyra nordligaste länen, utveckla samspelet mellan kommun- och landstingspolitiker respektive riksdagsledamöter i de fyra nordligaste länen och Sveriges EU-politiker i frågor med Europadimension, påverka Europapolitiken i de delar de berör norra Sverige, integrera Europapolitiken med den politiska agendan på lokal och regional nivå och att föra Europafrågorna närmare medborgarna i norra Sverige.” (Europaforum norra Sveriges handlingsplan 2003).

En av de mest centrala frågorna för Europaforum norra Sverige har varit och är fortfarande arbetet med att påverka utformningen av EU:s framtida sammanhållningspolitik
. Sammanhållningspolitiken syftar till att utjämna skillnader mellan olika delar av unionen och det främsta instrumentet för det är strukturfonderna. Kommissionen kommer i januari 2004 att lägga fram den tredje s.k. sammanhållningsrapporten som bildar underlag för utformningen av det framtida strukturfondsstödet. Europaforums uttryckliga vilja är att det som idag är Mål 1-områden
 i Sverige ska få en särskild permanent status som stödområde när nästa strukturfondsperiod börjar 2007. I samband med det har Europaforum norra Sverige också tagit initiativ till ett samarbete med de delar av Finland som idag tillhör Mål 1. 

1.2 Problemformulering

EU:s policyprocess påverkar beslutsfattandet på nationell, regional och lokal nivå. Nätverk, partnerskap och andra typer av samverkansformer med olika grader av informalitet präglar idag den praktiska politiken. Jerneck och Gidlund (2001) beskriver relationen mellan EU och medlemsstaterna i termer av att den nationella demokratin ger plats för den transnationella demokratin (ibid:13). Ett sätt att förstå den förändringen är multi-level governance som beskriver policyprocessen som ett samspel mellan aktörer på flera olika nivåer. Multi-level governance beskriver både det vertikala förhållandet mellan EU, stat och region men också det horisontella förhållandet mellan olika aktörer, både offentliga och privata, inom och mellan regioner. Studier av regionkontorens roll som länk mellan den regionala nivån och EU-nivån har genomförts (se t.ex. Jerneck och Gidlund, 2001) liksom studier av partnerskap och nätverk på regional nivå etablerade i syfte att arbeta fram de regionala tillväxtavtalen (se t.ex. Hudson, 2001). Europaforum norra Sverige kan ses som ytterligare en del av ett politiskt system i förändering.

Nyregionalismen målar en bild av hur regionerna har förstärkt sina positioner gentemot den nationella nivån sedan mitten av 1980-talet. Medan denna bild formar en bakgrund till studien kommer den statstvetenskapligt teoretiska utgångspunkten att vara multi-level governance. Multi-level governance är både ett deskriptivt och normativt angreppssätt. Perspektivet beskriver beslutsfattandet inom EU-systemet men det innebär även ett normsystem för hur EU:s policyprocess ska fungera. Multi-level governance innehåller hypoteser om hur policies formas inom EU-systemet och inom medlemsstaterna. Det är därför lämpligt att använda detta angreppssätt som teoretisk utgångspunkt för en studie av Europaforum norra Sverige. 

Europaforum norra Sverige är en ny aktör på en ny nivå som verkar vid sidan om de representativa organen och som tillsammans med andra nätverk därför väcker frågor om hur det politiska systemet ska se ut i framtiden. Nätverk och samverkansorgan som präglas av bredd och informalitet utmanar de mer traditionella sätten att resonera kring beslutsfattande i den statsvetenskapliga forskningen. Hierarkierna i systemet är inte lika tydliga längre då staten får ge upp beslutskompetens både vertikalt, till EU-nivå och till regional och lokal nivå men också horisontellt, till näringslivet och olika intresseorganisationer. 

1.3 Syfte och frågeställningar

Syftet med uppsatsen är att undersöka i vilken utsträckning Europaforum norra Sverige kan ses som del av vad som anses vara en förändrad politisk kontext, där regionerna får en ökad betydelse och där policyprocessen präglas av multi-level governance. I detta ingår att beskriva och analysera det samarbete som sker inom ramen för Europaforum norra Sverige. 

Som en utveckling av syftet formuleras några övergripande empiriska frågeställningar nedan:

1. Hur bedrivs arbetet i Europaforum norra Sverige och hur kan samarbetet karaktäriseras?

2. Hur ser Europaforums relation till de olika nivåerna i det politiska systemet ut? 

3. Vilken roll spelar den typen av samarbete i ett EU där regionerna lyfts fram som motorer för hela unionens utveckling?

Ovanstående frågeställningar leder i sin tur fram till en analytisk fråga som utgör underlag för en analys och diskussion som svar på uppsatsens syfte:

4. På vilket sätt utgör Europaforum norra Sverige en del av den nya regionalismen? 

5. Hur väl kan de teoretiska antaganden som ryms inom multi-level governance beskriva Europaforum som samarbetsform och aktörernas uppfattning om hur samarbetet fungerar och bör fungera? 

6. Vilka aspekter av Europaforum kan relateras till den kritik som riktas mot multi-level governance?

1.4 Disposition

Uppsatsen inleds med att nyregionalismen och multi-level governance presenteras närmare men också några kritiska röster som höjts mot multi-level governance som normsystem och som beskrivning av policyprocessen. Därefter följer en presentation och diskussion av de kvalitativa metoder som kommer att användas i studien, intervjuer och litteraturstudier. Teori- och metoddiskussionen utmynnar sedan i de frågor som kommer att ställas vid intervjuerna. Resultatredovisningen har delats upp på två kapitel, ett där Europaforum beskrivs och analyseras och ett där nyregionalismen och multi-level governance-perspektivet relateras till det empiriska materialet. 

2 Teoretiska utgångspunkter

I teoriavsnittet kommer begreppet nyregionalism att utvecklas och därefter följer en presentation och diskussion av multi-level-governance. Den kommer dessutom att knytas till teorier om den europeiska integrationen i stort och några empiriska exempel kommer att presenteras som en illustration av vad multi-level governance innebär. 

Nyregionalismen fungerar som en samling hypoteser om hur regionernas ställning har förändrats, inte minst som en följd av den fördjupade europeiska integrationen. EU har inflytande på policyprocessen i Sverige, både regionalt och nationellt. Regionerna har fått en ny nivå att ta hänsyn till i sina försök att utöva påtryckningar på politiken. Europaforum är ett exempel på en av de kanaler som etableras mellan den regionala nivån och EU-nivån. Europaforums arbete sker också gentemot regering och riksdag och gentemot lokala och regionala organ. Europaforums arbete är inte del av en traditionell syn på formandet av policies där beslutsprocessen präglas av antingen ett uppifrån- eller ett underifrån-perspektiv (top-down eller bottom-up).  Europaforum fungerar som en länk mellan olika nivåer både vertikalt och horisontellt och därför är multi-level governance lämpligt att använda för en analys av samarbetet. 

Valet av två utgångspunkter motiveras av att nyregionalismen fungerar som en mer empiriskt orienterad bakgrund till analysen medan multi-level governance utgör det statsvetenskapligt teoretiska verktyget. De frågor som ställs till intervjupersonerna och till det skriftliga materialet bygger både på resonemanget i nyregionalismen och i multi-level governance. 

2.1 Den nya regionalismen 

Sedan mitten av 1980-talet har det i EU:s medlemsstater skett en förändring av den regionala nivåns betydelse. Den nya regionalismen är en följd av globalisering och nationalstatens försvagade betydelse, den europeiska integrationen, starkare fokus på den subnationella nivån t.ex. genom att regionerna inrättar egna nätverk över gränserna och genom skapandet av en regional identitet (Gren, 2002:20). Den gamla regionalismen präglas däremot av stark betoning på statlig styrning och en ovilja från statens sida att lämna ifrån sig makt till den regionala nivån. 

Den nationella nivån är bara en av de nivåer som regionerna vänder sig till för att dra nytta av globaliseringen och det ökade utbytet över gränserna och minska effekterna av ekonomiska kriser. En viktig del av nyregionalismen är att regionerna etablerar egna länkar till EU-nivån och till regioner i andra länder utan att gå via den nationella nivån, det som Gren kallar ”paradiplomatiska representationer på en europeisk nivå” (ibid:38). Regionerna känner sig åsidosatta av den nationella nivån, de anser att staten inte lyfter fram deras synpunkter i kontakten med EU-systemet och därför ser de sig tvungna att agera på egen hand. Trots att det i de flesta länder inte är tillåtet för regionerna att etablera egna internationella kontakter byggs alltså allt fler nätverk upp mellan regioner över nationsgränser. Det rör sig ofta om mer eller mindre tillfälliga nätverk som etableras för att lösa givna problem (ibid:43). Svenska regioner har ett långt mindre befolkningsunderlag och därmed mindre resurser än t.ex. mycket befolkningstäta tyska regioner. Det har därför varit helt nödvändigt för svenska regioner att gå samman i större samverkansorgan, förutom Europaforum norra Sverige och regionkontoren är Sydsam i södra Sverige exempel på ett sådant samarbete. Samarbetena ger ökad tyngd i arbetet gentemot EU:s institutioner, i synnerhet kommissionen.

EU:s strukturfonder har gjort att den lokala och regionala nivån har kunnat skapa en egen politik för utveckling. EU-medlemsskapet har också drivit på samarbetet mellan kommuner men också mellan offentlig och privat sektor (Svenska kommunförbundet, 2000:13). Regionerna har möjlighet att agera mer självständigt i utvecklingsfrågor men det är inte frågan om något formellt regionalt självstyre (ibid:108f)

Inrättandet av Regionkommittén på EU-nivån är ytterligare ett bevis på den betydelse som EU-systemet tillskriver regionerna. Regionkommittén består av politiska representanter från den lokala och regionala nivån i medlemsländerna. Regionkommittén är ett rådgivande organ som ska framföra de lokala och regionala myndigheternas synpunkter på EU:s lagstiftning. 

Nyregionalismen kan alltså ses som en samling antaganden om en pågående förändring av samhället och utgör en beskrivning av den bakgrund mot vilken Europaforum norra Sverige ska förstås. Den kontexten präglas bl.a. av att nya beslutsnivåer tillkommer och att regionerna agerar mer självständigt i förhållande till nationalstaten. Strävan är dock inte att regionerna ska uppnå den självständighet som delstaterna i en federation har. Regionerna får en mer aktiv och självständig roll men nationalstaten utgör fortfarande normen för systemet (Gren, 2002:94f).

2.2 Multi-level governance 

Multi-level governance är ett sätt att beskriva och analysera policyprocessen där politiken formas genom formellt och informellt samspel mellan aktörer på ett stort antal olika nivåer. En viktig del av nyregionalismen är just multi-level governance eftersom policies formas, som tidigare diskuterats, inte bara av regering och riksdag och i kommuner och landsting utan också i informella nätverk som sträcker sig över läns- och nationsgränser. Multi-level governance kan egentligen sägas vara ett perspektiv snarare än en teori eftersom det rymmer fundamentala och generella antaganden om hur policies formas och beslut fattas. Även om multi-level governance som perspektivet används i föreliggande studie huvudsakligen har formats och utvecklats utifrån studier av de beslutsformer och arbetssätt som präglar EU-systemet kan det också vara tillämpligt i andra kontexter.

2.2.1 Den europeiska integrationen

Multi-level governance kan också kopplas till teorier om fördjupningen av det europeiska samarbetet. Debatten om den europeiska integrationen är delad mellan två synsätt som är både deskriptiva och normativa: nyfunktionalism och intergovernmentalism. Den sistnämnda bygger på den traditionella realistiska synen på internationell politik där nationalstaterna är huvudaktörer och maktbalansen mellan stater står i fokus (Cram, 2001:60). Överförd på den europeiska integrationen är det enligt denna förklaringsmodell medlemsstaterna som driver på eller bromsar samarbetet utifrån sina egna syften och intressen. I den mer liberala intergovernmentalismen som den beskrivs av Moravcsik (1993) ses EU som en intergovernmentalistisk regim som skapats för att hantera det ömsesidiga ekonomiska beroende som råder mellan länderna genom samordning av beslutsfattandet. Regeringarna i medlemsstaterna antas agera rationellt inom EU-samarbetet, men deras handlande begränsas samtidigt av nationella intressen och av hänsynen till hemmaopinionen. Moravcsik menar att EU är ett unikt system men att det inte kräver någon egen förklaringsmodell utan kan förstås utifrån en mer traditionell syn på internationella relationer (ibid:474).

Enligt ett nyfunktionalistiskt synsätt är EU en ny typ av politiskt system och kräver därför också en ny typ av förklaringsmodell. Multi-level governance kan kopplas till den nyfunktionalistiska synen på den europeiska integrationen som beskrivs som en pluralistisk kritik av intergovernmentalismen. Nationalstaterna är enligt detta synsätt inte huvudaktörer, det europeiska samarbetet fördjupas istället genom samverkan mellan en rad olika aktörer på överstatlig, mellanstatlig, regional och lokal nivå men icke-statliga och privata aktörer spelar också en given roll i processen. Det finns på så sätt en egen drivkraft inom EU-systemet som verkar oberoende av medlemsstaterna (Cram, 2001:56f). 

2.2.2 Definition av multi-level governance

Multi-level governance är ett brett perspektiv på policyprocessen och det finns många varianter av detta perspektiv. I föreliggande studie används Jerneck och Gidlunds (2001) version av multi-level governance i kombination med den definition som Hooghe och Marks ger. Gary Marks beskriver framväxten av multi-level governance på följande sätt:
”[…] multilevel governance, a system of continuos negotation among nested governments at several territorial tiers – supranational, national, regional, and local – as the result of a broad process of institutional creation and decisional reallocation that has pulled some previously centralized functions of the state up to the supranational level and some down to the local/regional level.” (Marks 1993:392)

I begreppet multi-level governance ligger att den nationella nivån har fått avsäga sig makt till förmån för, inte bara den överstatliga nivån utan även till förmån för lokal och regional nivå. Det sker en vertikal omfördelning av beslutskompetens. Lokal och regional nivå etablerar också egna länkar till EU-nivån utan att ta omvägen via centralregeringen. Policyprocessen inom EU-systemet bygger på att olika intressen i samhället är närvarande och aktivt arbetar för att påverka utformningen av policies i den riktning som passar deras syften. Regionintressen såväl som andra intressen arbetar med att informera och framför allt påverka kommissionens arbete. Olika policyområden involverar olika aktörer på olika nivåer och i varierande utsträckning. 

Multi-level governance är alltså en ansats som dels beskriver den vertikala relationen mellan EU-nivån, nationell, regional och lokal nivå. Den beskriver också den horisontella relationen mellan representativa demokratiska organ och olika intressegrupper och näringslivet, både på nationell nivå och på lokal och regional nivå. I föreliggande studie betecknar government relationen mellan de institutioner och aktörer som tillhör det offentliga och governance betecknar det faktum att privata aktörer och aktörer i det civila samhället involveras i policyprocessen genom bildandet av olika nätverk (se t.ex. Hudson, 2001:7).

2.2.3 Paradigmskifte

Magnus Jerneck och Janerik Gidlund (2001) använder sig av multi-level governance-perspektivet för att beskriva och analysera regionkontorens närvaro och roll i EU-systemet. De menar att det system som präglar dagens EU är ett exempel på en anomali, vilket innebär att EU-systemets uppbyggnad och arbetssätt inte kan förstås utifrån den traditionella representativa demokratins grundprinciper om representativitet, legitimitet och insyn. Den transnationella demokratin med flera interagerande nivåer kan ses som en total omvälvning av den europeiska demokratin. Det sker ett paradigmskifte, dvs. den representativa demokratins paradigm försvinner successivt och ersätts av ett nytt paradigm som innehåller nya principer om hur demokrati formas. Multi-level governance är i ljuset av ett sådant resonemang ett sätt att beskriva själva övergångsfasen mellan två ordningar (ibid:25f). Paradigmskiftet rymmer också en förändring av den regionala nivåns roll som drivande i den politiska och ekonomiska utvecklingen. En utveckling som tidigare i huvudsak har utgått från den nationella nivån (Gren, 2002:21) 

Ett stort avstånd mellan den formella konstitutionen och den levande författningen karaktäriserar det politiska systemet både i Sverige och på EU-nivå enligt Jerneck och Gidlund (2001). Den representativa demokratin ”lever kvar” i teorin men i det praktiska politiska livet har det nya sättet att forma policies, multi-level governance tagit över alltmer (ibid:25). Jerneck och Gidlund pekar också på att den europeiska integrationen som en övergång till en ny demokratisk ordning och anpassning till en förändrad samhällskontext begränsas av stigberoende, ”path dependency”, vilket innebär att det politiska systemets utformning historiskt sett, begränsar de förändringar som sker i framtiden (ibid:12). Detta innebär bl.a. att diskussionen om hur legitimitet och insyn i relationen mellan regional nivå och EU-nivå ska kunna garanteras hämmas eftersom utgångspunkten är den representativa demokratin. Utgångspunkten borde istället vara att det rör sig om en ny typ av politiskt system som vägleds av nya principer.

2.2.4 Två typer av multi-level governance

Liesbet Hooghe och Gary Marks (2001) redogör för två typer av multi-level governance som kan sägas beskriva olika grader av utveckling mot det nya demokratiska paradigm som Jerneck och Gidlund beskriver. Den första typen av multi-level governance har sin utgångspunkt i federalismen där makten delas upp på ett litet och begränsat antal nivåer. Beslutsfattandet på varje nivå gäller flera olika policyområden, t.ex. kommuner eller lokalsamhällen som har ansvar för vitt skilda områden, från skola till gatuskötsel.  Ansvarsområden är heller inte överlappande mellan nivåerna. Systemet är relativt stabilt och förändringar i antalet enheter och nivåer är sällsynta. 

I den andra typen av multi-level governance fortsätter nationalstaterna att spela en central roll även om transnationella rörelser och nätverk mellan offentligt och privat kommer att bli allt viktigare aktörer i policyprocessen.  Det är flera oberoende organ som har en specifik uppgift, men de olika nivåernas kompetensområden överlappar också varandra. Antalet nivåer är stort och systemet flexibelt (ibid:5f). 

Det som förenar Jerneck och Gidlunds resonemang å ena sidan och Hooghe och Marks å den andra är betoningen av att nya aktörer spelar en alltmer central roll i policyprocessen, förutom EU-nivån också den regionala och lokala nivån. Det sker en omfördelning av beslutskompetens både vertikalt från nationell nivå till EU-nivån och till regional och lokal nivå och horisontellt från de representativa demokratiska organen till nätverk mellan det offentliga och olika intresseorganisationer och näringslivet. Systemet är flexibelt och nivåer och aktörer kan tillkomma och falla bort. De olika nivåerna överlappar dessutom varandra genom att de behandlar samma policyområden. En viktig aspekt av den typ av multi-level governance som används i analysen är att den bygger på ett tänkande som går bortom de gamla hierarkierna. Perspektivet är fokuserat på aktörer snarare än strukturer. Det är aktörer som skapar politiken och strukturer blir mindre viktiga. Strukturerna förändras och anpassas hela tiden till nya policyområden.

2.3 Empiriska exempel 

Ett exempel på att policies formas i samspelet mellan aktörer på olika nivåer är förekomsten av regionkontor i Bryssel och nätverksbyggande och partnerskap mellan offentliga och privata intressen inom regionerna. Utformningen av EU:s framtida sammanhållningspolitik sker genom interaktion mellan kommissionen, medlemsregeringarna, de olika regionkontoren och övriga aktörer som berörs. Den regionala mobiliseringen är således en integrationsanpassning, regionala och lokala orienterar sig inte bara mot den nationella nivån utan också direkt mot den europeiska (Jerneck och Gidlund, 2001:52). Kommissionen är beroende av regionala aktörer för att erhålla information om de förhållanden och förutsättningar som råder i de olika regionerna. Regionkontoren kan tillhandahålla viktig helhetskunskap om den egna regionen. De har också en territoriell förankring och en demokratisk legitimitet som andra aktörer saknar (ibid:123). 

De olika kontor som representerar svenska regioner skiljer sig åt när det gäller sättet att organisera, styra och finansiera verksamheten. Det som kontoren har gemensamt är att de arbetar för att påverka EU:s politik så att den gynnar den egna regionens intressen. North Sweden European Office arbetar för Norr- och Västerbotten och har en rad olika huvudmän som styr verksamheten. Andra regionkontor har anlitat privata lobbyister. Regionkontoren har mer eller mindre tydliga riktlinjer och uppdrag att verka i regionens intresse (ibid:58f). 

Inom medlemsstaterna märks förskjutningen från representativ demokrati mot mer av multi-level governance genom att den regionala organisationen omprövas och omformas, de regionförsök som pågår i Sverige är exempel på det. Både på regional och nationell nivå bedrivs också numera arbetet i partnerskap vilka involverar både offentliga och privata aktörer, t.ex. när det gäller arbetet med de regionala tillväxtavtalen. 

Att formandet av policies på detta sätt går bortom de representativa organen medför en rad problem. I följande avsnitt presenteras de kritiska ståndpunkter som framförts mot multi-level governance. 

2.4 Kritik av multi-level governance

Den representativa demokratin bygger på legitimitet, dvs. att det finns en förankring hos medborgarna genom att de i allmänna och fria val väljer sina representanter. När nätverk och partnerskap återfinns på allt fler områden, hur fungerar det då med insyn och av vem kan medborgarna egentligen utkräva ansvar? Hur kan ett system av multi-level governance vara legitimt? Tillsammans med andra aspekter som brist på insyn och problem med ansvarsutkrävande bildar bristande legitimitet det som brukar kallas EU:s demokratiska underskott (se t.ex. Lord, 1998). Olika aktörer som finns representerade i EU:s policyprocess, Europaparlamentet, nationella parlament och regionala och lokala aktörer, kompletterar varandra snarare än konkurrerar med varandra. Lord menar att det i EU-systemet rör sig om en legitimitet mellan eliter, systemet består av en mångfald av eliter på EU-nivå, på nationell nivå och på lokal och regional nivå. Det finns ingen reell koppling till medborgarna utan det är endast om elitens politiska överlevnad i de valda församlingarna står på spel som hänsyn tas till opinionen (ibid:129). Även på regional nivå där det politiska arbetet bedrivs i nätverk och partnerskap är risken att dessa organ utvecklas till att bli exkluderande snarare än inkluderande. Nätverk och partnerskap blir i praktiken en strävan efter konsensus mellan eliter i politiken och i näringslivet medan andra grupper, t.ex. kvinnoorganisationer och byaföreningar hamnar utanför (Hudson, 2001:10).

I multi-level governance fokuseras det på en försvagning av den statliga makten till förmån för andra nivåer. Men enligt ett intergovernmentalistiskt synsätt försvagas den nationella nivåns inflytande inte av regionernas strävan att påverka genom egen närvaro i EU-systemet. I den beskrivning av EU:s policyprocess som multi-level governance-perspektivet ger bortses det ifrån att medlemsstaternas position fortsätter att vara stark då de formella besluten fortfarande fattas i ministerrådet. Detta innebär att det blir nödvändigt för regionerna att ha en god relation även till den nationella nivån i sina försök att påverka EU:s policyprocess.

Som påpekats tidigare utgör lobbyverksamhet en viktig för att inte säga nödvändig del av formandet av policies inom EU-systemet. Olika aktörer försöker inte bara att påverka för att de egna intressena ska gynnas, de förser även EU:s aktörer med viktig information. Daniel Naurin konstaterar i sin bok Den demokratiske lobbyisten (2001) att lobbyverksamhet blivit ett allt viktigare inslag inte bara på EU-nivå och att det i stora drag finns tre sätt att hantera och bemöta organiserade intressens lobbyverksamhet, mottaga, motverka eller påverka (ibid:18ff). Regionerna kan sägas ägna sig åt lobbyverksamhet och detta arbete uppmuntras i stor utsträckning av EU-systemet (t.ex. i och med upprättandet av Regionkommittén) men inte i samma utsträckning av den svenska regeringen. Multi-level governance lyfter inte heller in någon aspekt av asymmetri mellan de olika aktörernas/nivåernas möjlighet att påverka EU:s policies. Detta antas gälla framför allt skillnaden i ekonomiska resurser mellan privata intressen och ideella organisationer men skulle också kunna gälla mellan olika regioner. Hur inflytelserika är de svenska regionerna med sin relativt nyetablerade kontor i Bryssel i jämförelse t.ex. med de tyska Länderna som har längre erfarenhet av att representera sig själva, både på nationell och överstatlig nivå?

Lars Carlsson lyfter i sin artikel ”Policy Networks as Collective Action” (2000) fram analys av nätverk och partnerskap som ett bättre sätt att närma sig policyprocessen än de traditionella top-down- och bottom-up-perspektiven. Multi-level governance-perspektivet måste dock utvecklas för att kunna fungera som en regelrätt teori. Om utgångspunkten är att det är nätverk snarare än formella politiska organ som formar policies innebär det att de olika nätverkens organisation och uppdrag har betydelse för politikens utfall (ibid:3f). Inom perspektivet måste hypoteser utvecklas på vilket sätt olika nätverks uppbyggnad har inverkan på det policyområde som nätverket behandlar. 

Följande kapitel innehåller en beskrivning av studiens utformning, metoddiskussion och presentation av det material som används. I slutet av kapitlet knyts teori och metod ihop så att de utmynnar i frågor för analys av det empiriska materialet.

3 Utformning av studien

Studien har en hypotesprövande ambition, utifrån beskrivning och analys av det enskilda fallet ska multi-level governance-perspektivet kunna prövas mot det empiriska materialet. För att kunna göra en sådan analys kommer Europaforums uppbyggnad och arbetssätt att beskrivas och analyseras i ett första skede. 

3.1 Personlig bias?

Jag har under min praktik på North Sweden själv följt och deltagit i det praktiska arbetet med Europaforum norra Sverige. Fördelarna med det inför arbetet med denna uppsats är att jag har etablerat kontakter med personer som är involverade i arbetet och som kommer att intervjuas i undersökningen. Jag har också fått en värdefull inblick i processen och har fått följa hur resonemanget går kring samarbetet och de frågor som prioriteras. Problemet med att ha egna erfarenheter av arbetet är att bilden av det som studeras kan bli snedvriden, i det här fallet företrädesvis i riktning mot en mer positiv syn på samarbetet. Fördelarna med att ha praktisk erfarenhet av Europaforum Norra Sverige överväger dock nackdelarna eftersom jag på så sätt har lättare att få tillgång till material och kontakt med intervjupersoner. 

3.2 Metod 

För genomförandet av denna studie kommer kvalitativa metoder att användas: litteraturstudier och intervjuer. Eftersom ambitionen med studien är att beskriva och förstå ett politiskt fenomen genom att beskriva och förstå de principer och riktlinjer som är vägledande för samarbetet är kvalitativ metod lämpligast. I kvalitativ metod ligger betoningen just på förståelse och närhet till forskningsobjektet.

3.2.1 Semi-strukturerade intervjuer

Intervjuer kommer att utgöra den huvudsakliga informationskällan. Personerna som intervjuas kan bidra till en fördjupad förståelse och en mer nyanserad bild av samarbetet genom att de bidrar med värdefull information som inte går att utläsa ur dokumenten. Litteraturstudier och intervjuer kompletterar på så sätt varandra. Intervjupersonerna fungerar både som informanter, de lämnar information om samarbetet och som respondenter, de uttrycker en åsikt om samarbetet.

Att delta vid Europaforums möten och observera arbetet på plats hade kunnat vara ett alternativ till intervjuer, men det kräver också mycket tid och planering. Dessutom medför det en rad problem, bl.a. kan närvaron av den som observerar påverka arbetet i en viss riktning, deltagarna kanske inte agerar som de skulle ha gjort om inte någon utomstående varit närvarande (Andersson, 2001:20). 

Syftet med att genomföra intervjuer snarare än enkäter i den här undersökningen är att förutom att ställa strukturerade frågor kring arbetssätt osv., också kunna föra en friare diskussion kring forskningsobjektet. Syftet är att ”komma nära” forskningsobjektet och försöka förstå det utifrån det teoretiska perspektivet. 

Intervjuerna kommer att vara semi-strukturerade, frågeställningar uppställda på förhand fungerar som ett ramverk men det finns även stort utrymme för den som intervjuar att ställa följdfrågor om något behöver preciseras och för den intervjuade att resonera friare kring frågorna. Det är givetvis viktigt att vara noga med att ändå ta reda på det som man föresatt sig att ta reda på. Problemet med öppna frågor kan också vara att det är svårt att jämföra svaren sinsemellan. 

Det kan naturligtvis uppstå en bias både från intervjuarens och intervjupersonens sida. Intervjuaren kan t.ex. omedvetet ställer ledande frågor. Intervjuarens förförståelse/förkunskaper om ämnet har också en inverkan på intervjuns utfall. Om intervjuaren och intervjupersonen har vitt skilda referensramar kan det göra det mycket svårt att få fram relevanta svar. Frågorna som ställs kan också vara av känslig karaktär, intervjupersonen kanske håller inne med något eller friserar bilden för att framställa sig själv eller någon annan i bättre dager. Detta är svårt för att inte säga omöjligt att komma runt men att vara medveten om problemet kan vara ett sätt att dämpa effekten (Andersson, 2001:175ff).

3.2.2 Val av intervjupersoner

De personer som intervjuas är antingen politiker eller tjänstemän som arbetar med Europaforum norra Sverige. Urvalet har skett i samråd med Peter Hedman, länsutvecklingschef på Västerbottens läns landsting som också är sekreterare för Europaforum norra Sverige. Genom att gå via honom antas det vara lättare att få kontakt med lämpliga intervjupersoner och på så sätt få bättre information men det kan också innebära ett problem med att styra urvalet på det sättet. Trots att Peter Hedman konsulterats är det ändå jag som i slutändan har bestämt vilka personer som skulle delta i studien. Ambitionen var att få så bra spridning som möjligt på intervjupersonerna både när det gäller parti- och länstillhörighet då dessa faktorer antas kunna inverka på de svar som ges. Intervjupersonerna har olika syn på hur fördelningen mellan offentligt och privat ska se ut och skiljer sig också åt i synen på EU. Jag har intervjuat fyra rapportörer: Inge Andersson (s) Västerbotten, Jens Nilsson (s) Jämtland, Åsa Möller (m) Västernorrland och Mona-Lisa Norrman (v) Jämtland. Jag har dessutom intervjuat Eilert Carlsson som är internationell koordinator på länsstyrelsen och Hans Groth på länsstyrelsen i Norrbotten. Jag har också valt att intervjua Anders Lidström (s), landstingsstyrelsens ordförande i Västerbotten för att få en mer utomstående bild av samarbetet. Vidare har jag intervjuat Ann-Kerstin Myléus på EU-kommissionens generaldirektorat för regionalpolitik, och Ewa Hedkvist-Petersen (s) som är Europaparlamentariker (fullständig intervjuförteckning finns på s. 46). De två sistnämnda intervjuerna gjordes i syfte att fånga upp vilken syn de olika EU-institutionerna har på samarbetet. Det finns givetvis fler personer som skulle ha mycket att tillföra till studien av Europaforum och urvalet av intervjupersoner skulle ha kunnat se annorlunda ut. Syftet med intervjuerna, att få så bra information som möjligt om Europaforum som samarbetsform från olika synvinklar, har ändå uppnåtts med just det här urvalet. 

3.2.3 Tillvägagångssätt

Först skickades en kort beskrivning av uppsatsens syfte ut via e-post till samtliga rapportörer och tjänstemän som arbetar med Europaforum som en första information. Sedan kontaktades de personer som valts ut och tid för intervju avtalades. Därefter genomfördes en provintervju (Andersson, intervju) efter vilken frågorna modifierades något. Antalet intervjupersoner eller vilka det slutligen blev var inte helt avgjort på förhand, i några fall ledde en intervjuperson till en annan. Intervjuerna har fått lite olika karaktär beroende på vilken relation intervjupersonen har till Europaforum.

Provintervjun och de två påföljande intervjuerna spelades inte in eftersom de intervjupersonerna bara hade tid från den ena dagen till den andra och det därför var omöjligt att hinna skaffa fram inspelningsutrustning. Övriga intervjuer har bandats. Fördelen med detta förfaringssätt som förvisso inte var ett medvetet val är att det blir möjligt att jämföra för- och nackdelar med att spela in intervjuer och att inte göra det. Eftersom det rör sig om intervjuer där informationen som går att få ut ur intervjun är det centrala kan det tyckas mindre viktigt att få med precis allt som intervjupersonen säger. Den erfarenhet som gjordes var ändå att det finns stora fördelar med att banda intervjuerna, det är ett tidsödande arbete att efter intervjun transkribera varje intervju men många aspekter av samtalet går förlorade om man bara tar anteckningar. Den största fördelen är dock att intervjuaren under själva intervjun kan koncentrera sig bättre på vad som sägs om intervjun bandas (intervjuaren behöver då inte koncentrera sig på att ta anteckningar) och på så vis också ställa bättre följdfrågor. Det rör sig om både vanliga intervjuer och telefonintervjuer. Det kan tyckas bättre att ha direktkontakt med intervjupersonen men den erfarenhet som gjorts av den här studien är att de båda metoderna är likvärdiga. Det kan vara beroende av vilket ämne man behandlar, om ämnet är av mer känslig karaktär än vad som ändå är fallet i den här studien kan det vara lämpligare med direktkontakt. En av de planerade intervjuerna ersattes med frågor som ställdes och besvarades via mail p.g.a. att intervjupersonen inte hade möjlighet att göra en telefonintervju p.g.a. tidsbrist.

3.2.4 Litteraturstudier

De dokument som används är hämtade från Europaforum norra Sveriges webbplats: www.europaforum.nu. Det är handlingsplaner och principprogram men materialet består också av underlag till och protokoll från olika diskussioner och workshops. Eftersom det är samarbetsformen som sådan som är föremål för studien och inte ståndpunkter inom enskilda policyområden kommer fokus att ligga på analys av dokument som innehåller mer generell information om samarbetet. Det går dock att utläsa en del om samarbetets karaktär även ur rena policydokument. Europaforums hemsida uppdateras kontinuerligt och rapportörerna gör regelbundet uttalanden i olika frågor, inte minst reaktioner på förslag från kommissionen som berör norra Sverige. Dokumenten är producerade i syfte att visa upp en enad front från politikernas sida, oavsett länstillhörighet och politisk färg. Materialet målar upp en mycket positiv bild av regionen eftersom ett av samarbetets främsta syften är att påverka EU:s politik så att den gynnar norra Sverige. Det är med medvetenhet om avsändarnas intentioner som analysen av materialet måste genomföras. 

I analysen av dokument kommer det centrala vara att kartlägga och systematisera informationen genom att läsa texterna aktivt och ”ställa frågor till” dem under läsningens gång. Syftet med litteraturstudierna är att få en uppfattning om hur resonemanget går i samarbetets gemensamma dokument, dels kring Europaforums roll och arbetssätt och dels kring olika policyområden. Det är alltså fråga om att ”klargöra tankestrukturen” som den uttalas av aktörerna själva (Esaiasson et al., 2002:234).  

3.3 Från begrepp genom operationalisering till frågor

I kapitel 2 har den teoretiska grunden för studien lagts och den innehåller också definitioner av centrala begrepp som nyregionalism, multi-level governance, government och governance. Dessa begrepp måste för att kunna användas vid insamling av det empiriska materialet operationaliseras, dvs. översättas till undersökningsvariabler och konkreta frågor (Andersson, 2001:68). Här kan emellertid problem med validiteten uppstå. Validitet innebär att man empiriskt undersöker det som man teoretiskt föresatt sig att undersöka (Esaiasson et al., 2002:61). Risken är att studien blir ”snedvriden”, det som undersöks i slutändan blir kanske ett av de policyområden som Europaforum arbetar med snarare än samarbetets karaktär. För att i möjligaste mån undvika detta är det alltså ytterst väsentligt att vid formulering av frågor som ska ställas vid litteraturstudierna och till intervjupersonerna, hela tiden relatera frågorna till teorin. 

Reliabiliteten ska också vara hög, dvs. det ska finnas så få slumpmässiga och osystematiska fel som möjligt (ibid:67). För att uppnå hög reliabilitet måste noggrannhet vara vägledande i studien. I princip ska studien också vara möjlig att upprepa. Ostrukturerade och halv-strukturerade intervjuer är omöjliga att upprepa så att man kommer fram till exakt samma svar eftersom samtalet inte kan samma riktning två gånger och också p.g.a. att intervjupersonernas synsätt och kunskaper kan förändras över tid. Genom att vara noggrann med analysverktygen, dvs. både övergripande och mer specifika frågeställningar relaterade till teorin, uppnås så hög reliabilitet som möjligt.

Intervjufrågorna (se appendix) är en utveckling av de frågor som ställdes inledningsvis i uppsatsens syfte. Innehållet i det insamlade materialet, både intervjuer och dokument, kommer att presenteras och diskuteras i de två följande kapitlen. De inledande frågorna ställs i syfte att få en bild av intervjupersonens roll i samarbetet och samarbetets övergripande karaktär som ett komplement till den bild som ges i dokumenten. För att kunna beskriva Europaforum och sätta in samarbetet i ett större sammanhang är det viktigt att veta hur Europaforum uppstod, vilka som är med och hur samarbetet har utvecklats. Skillnader i synen på samarbetet kommer att redovisas och om möjligt, förklaras. Samarbetets relation till de olika nivåerna kommer också att beskrivas och även hur det framtida arbetet kommer att se ut. På så sätt är det också möjligt att se vilken roll Europaforum spelar i ett föränderligt politiskt system präglat av en större självständighet för regionerna och där policies formas genom samspel mellan privata och offentliga aktörer på flera olika nivåer. Med utgångspunkt i nyregionalismen som beskrivning av en förändrad betydelse för den regionala nivån ställs också frågor om Europaforum som ett uttryck för regionalt självstyre och om Europaforums arbete kan komma att omfatta även andra frågor än de som är knutna till EU. 

I kapitel 4 följer avsnitten i stora drag intervjufrågorna. I kapitel 5 kommer det empiriska materialet att knytas samman med de teoretiska utgångspunkterna nyregionalism och multi-level governance. Frågan om samarbetets legitimitet och möjlighet till ansvarsutkrävande diskuteras avslutningsvis liksom en möjlig utveckling av multi-level governance-perspektivet.

4 Europaforum norra Sverige – interregional samverkan i vardande

I detta avsnitt behandlas Europaforum norra Sverige som samarbetsform, dess uppkomst och utveckling, dess betydelse i den regionala politiken och hur samarbetet kommer att utvecklas framgent. Beskrivningen av Europaforum kommer sedan att ligga till grund för analysen och diskussionen i kapitel 5. 

4. 1 Europaforum Norra Sverige – uppkomst och utveckling

Europaforum norra Sverige är en mötesplats för politiker på lokal, regional, nationell och europeisk nivå (Europaforum norra Sveriges handlingsplan 2003). Syftet med Europaforum är att samordna insatserna från norra Sveriges sida gentemot EU-nivån. Syftet är också att sprida kunskap om och förankra EU-politiken hos lokala och regionala politiker. De områden som prioriteras i Europaforums arbete är landsbygdsutveckling, öst-västliga kommunikationer, Lissabonstrategin och den sociala agendan, FoU och innovationsfrågor samt statsstödsfrågor (ibid). Initiativet till bildandet av Europaforum togs 1999 och involverade i ett första skede enbart Västerbottens och Norrbottens län. Den första sessionen ägde rum i Skellefteå i juni 2000. Vid den tredje sessionen i Lycksele i oktober 2001 hade två län blivit fyra och det var också då som Europaforum markerade tydliga gemensamma ståndpunkter i ett första positionsdokument (Europaforum III norra Sverige, 2001).

När Sverige blev medlemmar i EU 1995 blev följden att Sverige, på nationell såväl som på regional och lokal nivå, skulle hantera och delta i ett pågående samarbete. Det innebar inte minst för den regionala och lokala nivån t.ex. ett merarbete med att administrera EU:s strukturfonder. I samband med det väcktes också en medvetenhet på regional och lokal nivå om vikten av att delta aktivt i utformningen av EU:s sammanhållningspolitik redan i ett inledande skede. Detta blev inte minst aktuellt när det stod klart att EU skulle utvidgas till att omfatta sammanlagt 25 medlemsstater. Risken att norra Sverige skulle mista sin status som Mål 1-område blev överhängande eftersom de nya medlemsstaterna kommer att vara i stort behov av regionalpolitiskt stöd. 

De tjänstemän både på hemmaplan och i Bryssel som redan arbetade mot EU:s institutioner hade fått insikt i hur EU-systemet fungerade och vilka som var de kraftfullaste verktygen för påverkan (Carlsson, intervju). På så sätt blev regionkontoren ett första steg på väg att förstå och därmed också kunna påverka EU-systemet. Europaforum byggdes alltså huvudsakligen upp underifrån men det formella initiativet togs ändå av politiker. För att kunna formera sig kring en gemensam ståndpunkt var politiker i norra Sverige och inte enbart tjänstemän också tvungna att samarbeta och det var anledningen till att Europaforum bildades. I och med att det redan existerade ett samarbete mellan Norr- och Västerbotten när det gällde administrationen av strukturfonderna blev det naturligt att också samarbeta kring hur man skulle kunna påverka själva utformningen av sammanhållningspolitiken.  Det fanns på så sätt redan en insikt om att de nordliga länen har en gemensam problembild och att det därför är nödvändigt och önskvärt att se bortom länsgränserna (Groth, intervju).  Det räckte inte bara med att varje län försökte påverka och att näringsdepartementet och regeringen arbetade gentemot kommissionen på sitt håll. Det blev viktigt att samverka och att hitta ytterligare en nivå, en arena att arbeta på för att överhuvudtaget ha en chans att nå fram till EU-nivån. Europaforum blev således ett instrument för en gemensam Europapolitik i de fyra nordligaste länen. 

Intervjupersonernas bild av när och hur Europaforum bildades skiljer sig åt vilket avspeglar dess löst sammanhållna karaktär. Samarbetet började som en reaktion på det bristande engagemanget i EU-frågor på lokal och regional nivå. En reaktion som kom från regionkontoren, Europaparlamentariker men också från lokala och regionala politiker som var och är särskilt engagerade i EU-frågor. Europaforum är ett informellt nätverk vars syfte till en början var att samlas kring en gemensam hållning inför den tredje sammanhållnings-rapporten. Deltagandet har utvidgats successivt och fler aktörer har integrerats i samarbetet. Tjänstemännen har hittat ett mycket bra samarbete men fler politiker i de nordliga länen har också blivit engagerade vilket inte minst det ökande antalet deltagare på sessionerna visar (Nilsson, intervju). 

En odelat positiv syn på Europaforums utveckling framträder hos intervjupersonerna, däremot går meningarna isär när det gäller samarbetets framtida arbete vilket också kommer att beskrivas längre fram i studien. Den positiva attityden beror på att det rör sig om personer som givetvis har ett starkt engagemang i utvecklings- och EU-frågor. De har också upplevt att Europaforum fått en stark bekräftelse från de aktörer man försöker påverka och därför finns en stark tilltro till samarbetet som sådant. 

4.2 Europaforum som samverkansform 

Interregional samverkan är egentligen ingenting nytt. Det sker redan samverkan på en rad andra områden, t.ex. inom sjukvården Europaforum representerar i många avseenden ett nytt sätt att samarbeta politiskt.  Europaforum är ett frivilligt samarbete mellan de fyra nordligaste länen, andra samarbeten däribland Norrlands universitetssjukhus i Umeå har de fyra Norrlandslänen blivit ålagda av regeringen. Europaforum skiljer också ut sig genom arbetssättet, sessionerna fungerar som arbetskonferenser där deltagarna arbetar sig fram till en gemensam ståndpunkt genom workshops, seminarier och presentation av praktiska exempel. Det är en ständig process, samarbetets förändras och utvecklas, nya ståndpunkter utformas och nya områden uppmärksammas (Europaforum III Norra Sverige, 2001). Det är därför mycket viktigt att rapportörerna och tjänstemännen följer utvecklingen inom EU och håller sig uppdaterade om vad som sker på de olika områdena. 

Europaforum norra Sverige har, menar intervjupersonerna, inte bara haft betydelse för frågan om Norrlands framtida status i sammanhållningspolitiken utan samarbetet har överhuvudtaget öppnat upp och skapat ett förtroende mellan länen. Den aspekten av samarbetet framhåller flera av intervjupersonerna som den viktigaste, att det innebär ett mer kontinuerligt politiskt samarbete och en ambition att involvera så många som möjligt i arbetet. Europaforum är en del i en förändring när det gäller politiskt samarbete över partigränserna. Trots att deltagarna har mycket olika utgångspunkter och inriktningar kan de samlas kring gemensamma intressen (Norrman, intervju). Intervjupersonerna betonar också det unika i samarbetsformen genom att andra regioner i Sverige och EU visar intresse för att samarbeta på ett liknande sätt (Hedkvist-Petersen, intervju). 

Syftet med partnerskap och nätverk är att få en bredare förankring men också att effektivisera policyprocessen. Syftet med Europaforum Norra Sverige är också mycket riktigt att effektivisera den påverkan som de norrländska länen vill utöva på EU:s institutioner genom att gå samman och på så sätt få mer kraft bakom sina uttalande. Det handlar om en mobilisering av de politiska resurserna. Det unika med Europaforum ligger också i att samarbetet består av representanter för lokala och regionala organ, dvs. offentliga organ men att det samtidigt inte finns någon budget eller någon formell verksamhet och att samarbetet trots det har varit framgångsrikt i det arbete man har föresatt sig att genomföra (Möller, intervju). 

En viktig del av Europaforums arbete är att påverka men också att väcka debatt och sprida information. Inom EU-systemet spelar olika s.k. lobbyorganisationer en central roll och lobbying är där synonymt med alla former av påverkan. I den svenska debatten har ordet många gånger fått en negativ klang, lobbying betecknar resursstarka gruppers oproportionerligt stora inflytande på politiken. Huruvida Europaforum är en lobbyorganisation eller inte råder det delade meningar om bland intervjupersonerna. Den tydligaste orsaken till det är de olika personernas grundsyn på vilket inflytande olika aktörer ska ha på politiken och också synen på begreppet lobbying. I meningen att Europaforum har till uppgift att påverka kommande politiska beslut kan det betecknas som en lobbyorganisation. En annan aspekt av Europaforum, nämligen att sprida kunskap om och föra EU-frågorna närmare medborgarna tillhör inte en lobbyorganisations uppgifter (Nilsson, intervju). Om lobbying istället ses som privata intressens inflytande på policyprocessen kan Europaforum inte betecknas som en lobbyorganisation eftersom det är en uttalat politisk arena (Norrman, intervju).

4.3 Rapportörernas roll

Rapportörerna har ett tidsbegränsat uppdrag och en tydligt definierad roll. De ska förankra Europaforums arbete hos olika aktörer i respektive län: kommuner, landsting, länsstyrelser, organisationer och näringsliv. De ska också ha sakkunskap inom sitt ansvarsområde och samlat företräda Europaforum. Rapportörerna har ett gemensamt ansvar för att fatta besluta om gemensamma riktlinjer för kommunikation med Näringsdepartementet, Statsrådsberedningen, Finansdepartementet och Svenska representationen i Bryssel. De har också ett samlat ansvar för genomförandet av Europaforums handlingsplan. De ska också hålla sig à jour med det arbete som bedrivs inom kommissionen och EU:s övriga institutioner, i regeringskansliet samt ha kännedom om organisationer och nätverk vars verksamhet är relevant för Europaforums eget arbete (Europaforum norra Sveriges handlingsplan 2003). 

Inspirationen till systemet med rapportörer kommer från Regionkommittén. Syftet med att inrätta ett rapportörssystem är att de politiker som medverkar i Europaforums arbete ska ha en mycket mer aktiv roll än vad som är fallet i de flesta styrelser och organisationer. Deras uppgift är inte enbart vara deltagare på möten och sedan rapportera tillbaka till sin fullmäktigeförsamling. De ska dessutom förankra arbetet på hemmaplan och ta aktiv del i de strategiskt betydelsefulla konferenser och möten som anordnas. De ska uppmuntra och möjliggöra besök i norra Sverige samt anordna egna konferenser och möten både på hemmaplan och i Bryssel (ibid). 
4.4 Government - relationen till det offentliga

Europaforum är en organisation som samlar offentliga aktörer och som också huvudsakligen arbetar gentemot offentliga institutioner. Trots att ambitionen är att även involvera näringslivet och det civila samhället spelar den relationen i praktiken en betydligt mindre roll än relationen till det offentliga. 

Inrättandet av Europaforum norra Sverige kan ses som ett sätt för landstings- och kommunförbunden att på den regionala nivån öka sin makt på länsstyrelsens bekostnad. I förlängningen innebär det alltså att den regionala och lokala nivån förstärker sin position i utvecklingsarbetet i förhållande till regering och riksdag. Länsstyrelserna fortsätter emellertid att spela en viktig roll i den här typen av samarbeten eftersom de sitter inne med värdefull utredningskompetens och kunskaper om EU:s sammanhållningspolitik. Det finns av hävd ett gott samarbete mellan länsstyrelserna och övriga offentliga aktörer i Norrland i relationen till den nationella nivån (Carlsson, intervju).

4.4.1 Relationen till EU-nivån

Kontakten med kommissionen sker direkt genom regionkontoren och representanter från kommissionen har funnits med hela tiden i Europaforums arbete.  Samtliga intervjupersoner upplever relationen till kommissionen som god och att de fyra nordliga länen har fått gehör för sina synpunkter. Detta blev inte minst tydligt under Europaforums sjätte session i Bryssel i juni 2003 som var mycket välbesökt av representanter från kommissionen men också från Europaparlamentet och andra regioner. 

Viktiga erfarenheter har gjorts under arbetets gång inte minst när det gäller att lära känna den kultur som råder på EU-nivå (Möller, intervju). Genom att Europaforums aktörer har anammat arbetssättet på ett effektivt sätt har de också kunnat agera enligt de spelregler som råder på EU-arenan och därigenom vinna gehör för sina ståndpunkter. Europaforum var också tidigt ute och fick uppmärksamhet för sitt allra första positionsdokument. Det har varit av strategiskt värde att Europaforum tagit ställning tidigt även om de flesta regioner i nuläget har markerat sina positioner gentemot kommissionen. Några av intervjupersonerna beskriver det som att Europaforum har lyckats med att få kommissionen att faktiskt betrakta organisationen som språkrör för hela norra Sverige. 

I jämförelse med övriga nordiska EU-länder har de svenska regionerna visat sig mycket aktiva och självständiga gentemot EU-nivån (Myléus, intervju). I och med att regering och riksdag har dröjt med att formera sig kring en position har de svenska regionerna sett sig tvungna att ta saken i egna händer i ett tidigt skede. 

Inom kommissionen finns ett underskott på kunskap om de norra delarna av Europa. Samtliga regioner har också bjudits in av kommissionen för att delta i utformningen av sammanhållningspolitiken. Kommissionens agerande har inneburit en öppenhet och vilja att ta till sig de ståndpunkter som uttrycks av Europaforum. I det arbetet spelar regionkontoren en självklar roll i och med att de arbetar på plats i Bryssel (ibid).

Europaforum har även etablerat kontakter med Europaparlamentet och Regionkommittén. I Europaparlamentet har det på initiativ från Europaforum bildats en arbetsgrupp för glesbygdsområden som i första hand samlar parlamentariker från norra Sverige och norra Finland men också några representanter från Skottland och Spanien. Det kommer att vara viktigt i Europaforums fortsatta arbete att även göra Europaparlamentarikerna uppmärksamma på norra Sveriges förutsättningar i arbetet med sammanhållningspolitiken i och med att parlamentet är medbeslutande när det gäller strukturfonderna (Hedkvist-Petersen, intervju). 

4.4.2 Relationen till regering och riksdag

Europaforums relation till regering och riksdag har inte präglats av något större samförstånd och flera av intervjupersonerna framhåller att det delvis beror på bristande kunskap om EU:s strukturfonder och hur resurserna fördelas. Inför förhandlingarna i EU:s ministerråd om sammanhållningsrapporten blir det viktigt för Europaforum att också påverka den nationella nivån. Utgångspunkten för det arbetet präglas inte av optimism, eftersom riksdagens och regeringens ståndpunkter har varit att det är de nya medlemsstaterna som ska prioriteras i sammanhållningspolitiken. Det har också varit ytterst svårt för Europaforum att väcka intresse för sitt arbete på den nationella nivån. Det gemensamma uttalande som Ulrika Messing och representanter för samtliga svenska regioner gjorde i november 2003 riktat till Michel Barnier, EU:s regionalpolitiska kommissionär, där vikten av att norra Sverige får behålla sin särskilda status, framhålls, innebär dock något av en vändpunkt i relationen mellan norra Sverige och regeringen (Näringsdepartementet, skrivelse till kommissionär Michel Barnier). Precis som att Europaforums session i Bryssel 2003 innebar en mer framskjuten position gentemot kommissionen innebar mötet med Ulrika Messing att norra Sverige kommit ett stort steg på väg med att också få med sig regeringen (Möller, intervju). Även om relationen till regering och riksdag många gånger varit svårare än den till kommissionen sker det en förändring. Europaforums arbete möts med allt större respekt och intresse både i regeringskansliet och i riksdagens utskott (Nilsson, intervju).

Skillnaden i relationen till regeringen och till kommissionen kan bero på att Europaforums arbetssätt är mer anpassat till hur arbetet bedrivs i EU-systemet. Olika intressegrupper är närvarande i policyprocessen och fungerar som ivriga påtryckare för egna intressen och som förmedlare av för kommissionen nödvändig information om olika policyområden. En annan förklaring kan vara att den regionala nivån är en viktigare aktör på EU-nivå än vad den kanske traditionellt sätt har varit inom Sverige. Det kan ses som ett exempel på att den levande konstitutionen står i kontrast till den formella. Regeringen har formellt mandat att förhandla och besluta om EU:s sammanhållningspolitik vilket inte regionerna har. Däremot kan regionerna påverka utformningen i praktiken genom att vända sig direkt till EU-nivån.

Utvecklingen går i riktning mot en samsyn mellan Europaforum norra Sverige och regeringen när det gäller norra Sveriges status i EU:s sammanhållningspolitik. Det är viktigt för att kunna bedriva ett effektivt och framgångsrikt arbete gentemot EU-nivån (Myléus, intervju).

4.4.3 Relationen till lokal och regional nivå

Synen på hur förankringen i kommuner och landsting ser ut skiljer sig åt mellan intervjupersonerna. De större kommunerna i respektive län finns representerade i Europaforum i och med att en del av rapportörerna är kommunpolitiker, men det är endast ett fåtal i varje fullmäktigeförsamling som i praktiken är intresserade och engagerade (Möller, intervju). Attityden är att det är bra att samarbetet finns och att Europaforums arbete är viktigt men det skapar inte debatt i de valda församlingarna. I andra fullmäktigeförsamlingar upplevs det emellertid som att intresset och engagemanget har ökat i och med tillkomsten av Europaforum norra Sverige. Kunskapen om EU-frågorna är relativt stort även hos medborgarna men det beror snarare på att många kommit i kontakt med strukturfonderna i samband med olika projekt än på Europaforums arbete (Norrman, intervju). Det finns en större medvetenhet hos tjänstemän än hos politiker eftersom de under lång tid har arbetat med frågor som rör EU:s regionalpolitik, t.ex. EU-information till medborgarna, EU-samordning i kommunerna och information om EU:s strukturfonder. 

Europaforum upplevs av samtliga intervjupersoner som ett komplement till det formella beslutsfattandet i de representativa organen. Besluten ska inte flyttas över till samverkansorgan som Europaforum eftersom det då blir omöjligt att ha insyn i och utöva kontroll över dessa. Europaforum fungerar som ett frivilligt diskussionsforum vars agenda är begränsad till att endast omfatta vissa policyområden. I begreppet multi-level governance ligger att formandet av policies sker på olika nivåer men att dessa nivåer inte behöver utesluta varandra. Existensen av samarbeten över länsgränserna får inte till följd att de representativa organens funktion försvinner eller försvagas. Europaforum är bara ytterligare ett medel för att påverka EU:s politik, en ny arena där politiker kan samlas och diskutera fram gemensamma ståndpunkter.  Europaforum norra Sverige har inte mandat att fatta några beslut som är bindande för enskilda kommuner eller landsting. Europaforum beskrivs av intervjupersonerna som ett diskussionsforum och ett nätverk för politiker. 

Europaforum strävar efter att upprätthålla och förbättra förankringen på lokal och regional nivå och att fler politiker och tjänstemän på lokal och regional nivå ska engagera sig och delta i de möten och konferenser som anordnas (Handlingsplan 2003). 

4.4.4 Relationen till andra regioner 

Samarbetet med andra regioner inom EU sker inte direkt genom Europaforum utan främst via regionkontoren och genom att de olika länen och kommunerna finns med i organisationer som samlar europeiska regioner t.ex., Association of European Mountain Regions (EUROMONTANA), Assembly of European Regions (AER) och The Conference of Peripheral and Maritime Regions (CPMR). Det betonas dock att de kontakter som redan finns måste utvecklas och samarbete bör initieras på nya, strategiskt viktiga områden. Kontakterna ska ske med transnationella program som Interreg, Norra Periferin och Östersjöprogrammet (Europaforum V norra Sverige 2003). Ett annat viktigt medel för att utöka samarbetet med andra regioner är att öppna upp Europaforums sessioner för internationella deltagare genom tolkning eller att samtliga seminarier hålls på engelska vilket också redan tillämpats vid ett par sessioner. Inför Europaforum i Bryssel juni 2003 togs initiativ till samverkan med norra Finland (Lapland-Oulu), en region som i många avseenden liknar norra Sverige. 

Europaforum ses med växande respekt i andra regioner vilket beror på att samarbetet fokuserade på en enda sakfråga, nämligen sammanhållningspolitiken på ett så beslutsamt vis (Nilsson, intervju).

4.4 Governance - relationen till det privata

En viktig del av multi-level governance är den horisontella relationen mellan offentligt och privat. Europaforum har än så länge en mycket bristfällig relation till näringslivet men det har gjorts försök att initiera ett samarbete med Svenskt Näringsliv. Problemet med att etablera ett samarbete med näringslivet är avsaknaden av starka näringslivsorganisationer. Medan företagarna arbetar med konkreta frågor som är relevanta för deras verksamhet, t.ex. skattefrågor, arbetar Europaforum som politisk organisation med helheten. Europaforums uppdrag är att via rapportörerna fungera som företrädare för alla medborgare i norra Sverige, oavsett om det är löntagare eller företagare (Andersson, intervju). Näringslivet och intresseorganisationer har också sina egna kanaler till EU-nivån och visar därför mindre intresse av att utnyttja de offentliga organens kanaler för att påverka. Det är emellertid viktigt för det privata att veta att de har de politiska beslutsfattarna med sig men också att veta om och när man driver olika linjer (Norrman, intervju). 

Det är inom varje län som arbetet med dialog och förankring hos näringslivsorganisationer, arbetsmarknadens parter och frivilligorganisationer ska ske. Till vart och ett av Europaforums särskilda bevakningsområden knyts den kompetens som krävs från andra nätverk, institutioner och företag, t.ex. genom referensgrupper i respektive län (Europaforum norra Sveriges handlingsplan 2003). Europaforum har alltså inget samlat ansvar för relationen till näringslivet. 

Det tycks råda viss oenighet mellan intervjupersonerna om vilken tyngd som ska läggas på samarbetet med näringslivet. Både näringsliv och intresseorganisationer kan konstatera att Europaforum utför ett bra arbete som också gynnar deras intressen men Europaforum är en politisk arena och arbetar för att påverka politiskt (Nilsson, intervju). Enligt andra intervjupersoner är det angeläget för Europaforum att åstadkomma en förändring i relationen till näringslivet efter att arbetet med påverka kommissionens förslag till sammanhållningsrapport är avslutat (Möller, intervju). 

4.5 Europaforums roll i den regionala politiken

Europaforum norra Sverige framhåller vikten av att samordna EU:s regionalpolitik med den nationella politiken och att subsidiaritet ska vara vägledande för arbetet med sammanhållningsrapporten. Europaforum föreslår att de prioriteringar som görs på lokal och regional i de regionala tillväxtavtalen inte bara utgör basen för de riktlinjer och planer som bestäms på nationell nivå utan också för den svenska positionen när det gäller EU:s sammanhållningspolitik (Europaforum IV norra Sverige, 2002). Europaforum efterlyser en nationell politik som på ett bättre sätt tar till vara det som regionerna själva framhåller som viktigt och därmed att större hänsyn tas till regionala skillnader. Detta betyder, indirekt, att nätverk som Europaforum ska få en ökad betydelse och ett större inflytande över den nationella regionalpolitiken. T.ex. uttrycker Europaforum en konkret önskan att delta i arbetet med att peka ut framtidens viktiga transportkorridorer i samband med TEN-T, Trans-European Network for Transport (Positionsdokument för öst-västliga kommunikationer, 2003). Europaforum framhåller sig själva som viktiga aktörer på den regionalpolitiska arenan då de har förmågan att knyta samman representanter för fyra län och för samtliga riksdagspartier. Europaforum ses som den sammanslutning som ”har till uppgift att påverka EU:s regionalpolitik så att den blir så bra som möjligt för norra Sverige efter 2006” (Nilsson, intervju). I regionernas arbete ligger också en potentiell lösning på EU:s demokratiska underskott: ”Det är den lokala och regionala nivån som kan tillgodose en ökad legitimitet för det europeiska samarbetet genom att föra besluten närmare medborgarna.” (Europaforum norra Sveriges handlingsplan 2003).

Utgångspunkten för samarbetet är som diskuterats tidigare att sprida kunskap om EU-politiken och söka påverka politiken i de delar den berör norra Sverige men i det ingår också en tanke och vilja att den lokala och regionala nivån ska prägla utformningen av EU:s regionalpolitik i större utsträckning än i dag. I det ingår då också att påverka den svenska regeringen och riksdagen så att även de tar en större hänsyn till intressen och synpunkter som uttrycks på lokal och regional nivå.

Europaforum är ett samverkansorgan som fungerar över en större region. I Norrland har det förts en diskussion om länsparlament men kritiken mot det är att det gör att nya gränser byggs upp. Europaforum började med frågor som är av mindre känslig natur, andra områden som skola, vård och omsorg är långt mer laddade och diskussionen på dessa områden präglas av ideologiska ståndpunkter och prestige. Europaforums arbete har alltså varit framgångsrikt delvis tack vare att man har arbetat med frågor där det finns en liknande hållning oberoende av läns- eller partitillhörighet. Samtliga aktörer är överens om att Norrland ska leva men att det inte kan ske utan stöd utifrån.  Styrkan med Europaforum är att länen har kunnat enas kring det som förenar dem, nämligen viljan att behålla strukturfonderna. (Möller, intervju). 

Både politiker, tjänstemän och medborgare i norra Sverige har genom att arbeta praktiskt med strukturfonderna och nu också övergripande med sammanhållningspolitiken lärt sig att prioritera och hitta arbetsformer för att utforma riktlinjer och samla ihop de resurser som finns för att genomföra effektivare projekt. Självförtroendet på den regionala nivån har vuxit, man inser att den regionala nivån kan styra insatserna lika bra och effektivt som vad staten någonsin gjort (Norrman, intervju).

4.6 Demokrati, legitimitet och ansvar

Europaforum norra Sverige har inrättats för att genomföra ett tidsbegränsat politiskt arbete för att påverka EU:s sammanhållningspolitik. Det är ett löst sammansatt nätverk av politiker som huvudsakligen agerar i egenskap av fullmäktigeledamöter och Europaforum får legitimitet genom rapportörernas politiska mandat. Det finns ingen möjlighet att utkräva ansvar direkt av Europaforum. Däremot kan forumet utföra sitt arbete på ett mer eller mindre framgångsrikt sätt och det är rapportörernas som ytterst är ansvariga för resultatet (Nilsson, intervju). 

Det råder enighet bland intervjupersonerna om att Europaforum norra Sverige även i fortsättningen ska utgöra ett komplement till de representativa organen.  Så länge som Europaforum arbetar med frågor som är mindre politiskt känsliga och som det därmed är relativt enkelt att nå konsensus kring kommer inte ansvarsutkrävandet att innebära något överhängande problem. Det är inte möjligt att flytta över beslutsfattandet till Europaforum och andra nätverk eftersom det då inte finns någon möjlighet till ansvarsutkrävande eller påverkan. Retoriken är den att den politiska organisationen måste förändras och att det finns andra och bättre sätt att organisera sig men då glöms demokratidebatten ofta bort (Norrman, intervju). 

4.7 Europaforums framtida arbete

Den ursprungliga tanken med Europaforum var att det skulle fungera som ett samverkansorgan för att arbeta med att påverka innehållet i EU:s tredje sammanhållningsrapport. Europaforum kommer åtminstone att verka fram till den nya strukturfondsperioden börjar 2007 men intervjupersonerna uttrycker också en vilja att permanenta samarbetet. Intervjupersonerna ser Europaforum som en samarbetsform för framtiden eftersom det nu finns upparbetade kanaler till kommissionen, regeringen och departementen. Det blir en naturlig förlängning utan att samarbetet har ”påtvingats” uppifrån. En av orsakerna till framgången, att det rör sig om ett frivilligt samarbete (Möller, intervju). 
Som samverkansform ska Europaforum fortsätta att vara ett komplement snarare än ett alternativ till de representativa organen. Det handlar inte om att skapa nya styrelseformer utan istället om att etablera nätverk på de områden där det är nödvändigt men också möjligt att samarbeta. 

Samarbetsformen som sådan har visat sig vara positiv och även sedan arbetet med den tredje sammanhållningsrapporten är avslutat kommer det att finnas nya frågor att organisera sig kring. Det råder delade meningar om hur Europaforum ska utvecklas. Några av intervjupersonerna tycker att frågan om vilka områden som ska behandlas inom samarbetet ligger relativt öppen medan andra vill hålla tillbaka de krafter som vill att Europaforum ska stärka sin ställning och ta på sig ytterligare ansvarsområden. Det viktigaste är enligt dessa att fokusera på att påverka EU:s sammanhållningspolitik. Först i ett andra skede kan samarbetet gå ett eller flera steg. Det fortsatta arbetet skulle t.ex. beröra konventsfrågorna där det framför allt är viktigt att skaffa fram och sprida kunskap. Forumet skulle också kunna vara ett bra stöd för det arbete som bedrivs i Regionkommittén. (Norrman, intervju). Förslag finns på ett samarbete kring det kommunala skatteutjämningssystemet och småningom kanske också en gemensam diskussion kring en framtida europeisk sjukvårdspolitik (Andersson, intervju). 

Det viktiga för en utveckling mot att integrera fler policyområden är att ambitionen och viljan att hålla ihop finns hos samtliga aktörer så att samtliga inblandade känner att de vinner på samarbetet (Nilsson, intervju). Många frågor är dock som tidigare nämnts fortfarande politiskt känsliga, exempel på det är transportpolitiken som innebär en konflikt mellan län och kommuner och hur samhällsservicen ska se ut som skiljer sig åt mellan partier. Det kan vara svårt för att inte säga omöjligt att enas kring dessa frågor och av den anledningen måste beslut även i fortsättningen fattas i direktvalda politiska organ. 

Intervjupersonerna konstaterar att Europaforum i många avseenden har varit framgångsrikt i sitt arbete med att påverka den tredje sammanhållningsrapporten. Europaforum har lyckats föra upp ”sina” frågor på agendan, t.ex. har begreppet ”extremt glest befolkade områden” kommit med i skrivningarna i rapporten. Den största utmaning som de fyra nordliga länen står inför är att föra ut diskussionen till medborgarna och arbeta mer med förankringen på regional och lokal nivå. Europaforum är ett samarbete som bör fortsätta även sedan arbetet med den tredje sammanhållningsrapporten har avslutats men aktörerna måste arbeta mer med att förebygga risken att det blir en angelägenhet enbart för politiker och tjänstemän på lokal och regional nivå (Myléus, intervju). En viktig uppgift för Europaforum även i framtiden är att skapa förtroende mellan länen och att överbrygga konflikten mellan kust och inland. Istället för att utvidga Europaforums arbetsområde skulle man utnyttja möjligheten att bilda kommunalförbund inom länen som kan bedriva de regionala utvecklingsfrågorna. Det är viktigt att först lyckas nå enighet på länsnivå, först därefter kan samarbetet kan man steget över länsgränsen (Hedkvist-Petersen, intervju). 

Samarbetsformen har uppkommit i en viss kontext, Norrlandslänen har i många avseenden sett varandra som konkurrenter och därför finns ett behov av samordning. Europaforum har haft stor betydelse för sammanhållningen mellan de fyra nordligaste länen i utvecklingsfrågor. Regionen har gått samman, vilket har varit nödvändigt p.g.a. det ringa befolkningsunderlaget, och har på så sätt kunnat påverka kommissionens arbete. 

I följande kapitel kopplas det empiriska materialet samman med de teoretiska utgångspunkterna.

5 Interregional samverkan – en del av ett politiskt system i förändring?

Kapitel 5 innehåller en diskussion av huruvida Europaforum passar in i den nya regionalismen som beskrivning av regionernas förändrade roll och vilken inriktning intervjupersonerna anser att utvecklingen ska ta. Därefter följer en diskussion av vilka aspekter av Europaforums arbete som kan kopplas samman med multi-level governance. Den kritik som riktats mot multi-level governance särskilt relaterat till frågor om legitimitet och ansvarsutkrävande diskuteras också.

5.1 Europaforum norra Sverige och den nya regionalismen

I och med att Europaforum norra Sverige är ett regionalt initiativ som syftar till att påverka beslutsfattandet på EU-nivån kan samarbetet placeras in i den bild som den nya regionalismen tecknar av verkligheten. Genom att bygga ett nätverk som Europaforum har fyra svenska län med liknande förutsättningar kunnat samlas kring en viktig framtidsfråga för den fortsatta utvecklingen i området, nämligen EU:s sammanhållningspolitik. Den regionala nivån har etablerat egna kanaler till EU-nivån utan att gå via regering och riksdag.

I den nya regionalismen som beskrivning av det politiska systemet utgör också skapandet av en regional identitet en viktig del. Europaforums arbete har inneburit att konflikten mellan kust och inland, mellan expansiva områden och avfolkningsbygder, har försvagats något och att det politiska etablissemanget har kunnat samlas kring gemensamma ståndpunkter om vad som är viktigt för Norrland. Därifrån till att tala om en gemensam regional identitet är steget emellertid längre. Uppdelningen på fyra län kvarstår och det är länsgränserna som fortfarande präglar den syn som både politiker och medborgare har på regionalpolitiken.  

I och med att EU-nivån uppmärksammar och betonar den regionala och lokala nivån som en nyckelaktör för sammanhållningen i unionen och också genom det konkreta finansiella stöd som EU:s strukturfonder innebär, känner aktörerna i de svenska regionerna och inte minst de norrländska länen att regionernas synpunkter har betydelse. Men hur stort är egentligen de nordligaste länens reella inflytande på EU:s sammanhållningspolitik? Det är trots allt ett faktum att Europaforum norra Sverige indirekt representerar en mycket liten del av Europas befolkning och att storstadsområden och expansiva industriella regioner i t.ex. Frankrike och Tyskland har långt större inflytande på EU:s beslutsprocess. 

5.2 Ökat regionalt självstyre

När det gäller utvecklingen mot en mer självständig regional nivå kan två scenarier målas upp. Den ena där utvecklingen går mot större regionalt självstyre på flera områden men framför allt när det gäller det regionala utvecklingsarbetet. De svenska regionförsöken skulle kunna utgöra en del av en sådan utveckling. Det innebär att en form av representativ demokrati med landsting som beslutsfattande organ på regional nivå ersätts av en annan form av representativ demokrati. Det andra scenariot är att det arbete som bedrivs i nätverk och partnerskap blir än mer betydelsefullt och att den representativa demokratin på så sätt ersätts av någonting nytt, ett nytt politiskt paradigm. 

I det empiriska materialet framträder två alternativa bilder av hur Europaforum skulle kunna utvecklas mot bakgrund av de två framtidsscenarier som beskrivs ovan. Om utvecklingen snarare går mot det första scenariot kan Europaforum utgöra ett embryo eller åtminstone en inspirationskälla till ett organ för regionala utvecklingsfrågor för hela Norrland. Europaforums arbete måste då få en tydligare ram än idag. Det andra scenariot skulle innebära att Europaforum fortsätter att vara ett diskussionsforum som existerar parallellt med de representativa organen och med nätverk och partnerskap. Europaforum är idag ett löst sammansatt nätverk som inte har något formellt uppdrag att agera och som inte heller har någon tydligt avgränsad agenda. Av den anledningen kan Europaforum inte heller fungera som annat än ett diskussionsforum utan mandat att fatta beslut som är bindande för ”lägre” instanser. Europaforum ska fortsätta att fungera som ett komplement och det är inte önskvärt att ta samarbetet ett steg längre vare sig organisatoriskt eller politiskt.
Om Europaforum enbart ses som ett komplement innebär ansvarsutkrävande och legitimitet inte något överhängande problem. Om Europaforum däremot ska utvecklas till något mer än ett diskussionsforum måste det finnas ett tydligare uppdrag och forumet måste ha bättre resurser att agera. Detta fall kan däremot innebära problem med legitimitet och ansvarsutkrävande och för att förebygga det måste det finnas en tydlig politisk ledning som drar upp riktlinjer och ansvarar för verksamheten.  

Europaforums arbete har haft betydelse för att förstärka underifrån-perspektivet och genom Europaforum har de fyra nordliga länen fått gehör för ett mer gentemot den nationella nivån självständigt regionalt utvecklingsarbete. Europaforum fungerar som ett komplement till de representativa organen och kan sägas vara ett uttryck för en vilja att från norra Sveriges sida ta ansvar för utvecklingen i det egna området och att själva sätta upp spelregler för hur regionalpolitiken ska utformas. Arbetet i Europaforum leder helt enkelt till ökad kunskap och bättre självförtroende hos de regionala aktörerna att dessa kan utforma sin egen politik för utveckling och att det dessutom görs bättre eller minst lika bra som av den nationella nivån. Aktörer på den lokala och regionala nivån upplever dock fortfarande att de möter ett större intresse för sina ståndpunkter på EU-nivå jämfört med på den nationella nivån.

Det kan också upplevas som mindre hotfullt med samarbeten på olika områden, istället för att etablera nya styrelseformer i form av en storregion. Det finns en större effektivitet i mindre nätverk. Modellen för framtiden är att nätverk existerar parallellt med de formella institutionerna och kompletterar dessa istället för att konkurrera ut dem. Det handlar inte nödvändigtvis om att cementera nya styrelseformer, t.ex. regionparlament. Nätverksbyggande ska istället ses som ett alternativ till storregion (Lidström, intervju). 
Intervjupersonerna uttrycker en vilja att få större kontroll över utvecklingsfrågorna men däremot inte att öka det regionala självstyret i en separatistisk mening. Det är också den bild som tecknas i den nya regionalismen: regionerna blir mer självständiga gentemot den nationella nivån utan att utvecklingen går mot mer av en federal lösning. Nationalstaten är fortfarande normen.

5.3 Interregional samverkan som en del av multi-level governance?
Initiativtagarna till Europaforum såg en förändring av det politiska systemet i och med EU-inträdet där politiken präglas av att policies formas i interaktion mellan aktörer på olika nivåer och det är därför upp till den regionala och lokala nivån att anpassa sig till den förändringen. Frågan är hur man på bästa sätt ska möta förändringen och anpassa den egna verksamheten till multi-level governance. I vilken utsträckning är Europaforum en del av ett politiskt system i förändring präglat av multi-level governance?

5.3.1 Vad talar för multi-level governance?

Europaforum kan sägas ha en dubbel karaktär. Å ena sidan är det ett interregionalt nätverk som länkar samman politiker i de fyra nordligaste länen och som också strävar efter att knyta till sig representanter för näringslivet och olika intresseorganisationer. Å andra sidan är det en påtryckningsgrupp gentemot EU-nivån och där i första hand kommissionen, men också Europaparlamentet och Regionkommittén. Europaforum norra Sverige arbetar också med att påverka regering och riksdag inför de kommande förhandlingarna om samman-hållningspolitiken. Samverkan med andra aktörer sker både horisontellt och vertikalt. Om det politiska demokratiska systemet anses befinna sig i ett övergångsskede som präglas av multi-level governance är Europaforum en av nivåerna, en av de aktörer som driver policyprocessen. Europaforum kan vidare ses som en del av en politisk verklighet som präglas av nätverk och partnerskap där policies i allt större utsträckning formas utanför de formella beslutsfattande organen. En annan bild är att policyprocessen alltid har präglats av samverkan och informellt beslutsfattande under lång tid, bara i andra former. 

Regionernas påverkanskanaler utgör en enande kraft för och ett komplement till de beslutsfattande organen på lokal och regional nivå. Regionernas relation till EU-nivån där nätverk och regionkontor är centrala präglas av den andra typen av multi-level governance som Hooghe och Marks beskriver eftersom systemet är flexibelt och i ständig förändring. Regionerna skapar tillfälliga nätverk på områden där behov av samordning uppstår. Fokus ligger på aktörerna snarare än strukturerna. Europaforum norra Sverige knyter kontakter med de aktörer som är relevanta för samarbetets olika prioriteringsområden, t.ex. sker en kommunikation med Lantbrukarnas Riksförbund när det gäller landsbygdsutveckling (Norrman, intervju) och det har också blivit naturligt för Europaforum att integrera Sametinget i sitt arbete.

Europaforum är ingen cementerad samarbetsform. Samarbetet präglas av informalitet och är dessutom tidsbegränsat genom att syftet är att arbeta med den tredje sammanhållningsrapporten. Flera av intervjupersonerna uttrycker dock en vilja att fortsätta samarbetet även sedan det arbetet är avslutat. Det är viktigt att betona att Europaforum är en påtryckningsapparat bland många. Arbetet med att påverka sammanhållningspolitiken bedrivs också i kommuner, landsting och på departementsnivå. Nivåerna överlappar på så sätt varandra. 

Även om multi-level governance-perspektivet alltså på många sätt är relevant för att karaktärisera Europaforum som samarbetsform och aktörernas uppfattning om hur samarbetet fungerar och bör fungera finns det också faktorer som talar emot att Europaforum skulle utgöra en del av en förändrad politisk kontext. 

5.3.2 Europaforum och kritiken av multi-level governance

Europaforum är en del av ett mer traditionellt system präglat av den representativa demokratin i den bemärkelsen att betoningen ligger på det offentliga och att det i första hand är ett nätverk för att samla offentliga aktörer. Det finns en positiv attityd till nätverkens arbete på regional och lokal nivå men de flesta ser ändå arbetet i kommun- och landstingsfullmäktige som viktigast. Flera nivåer etableras och vikten av samverkan i olika nätverk och partnerskap lyfts fram men fokus ligger fortfarande på de representativa organen. Samtliga intervjupersoner framhåller vikten av att Europaforum ska fungera som ett komplement till de representativa organen. Det är inte möjligt att flytta över det formella beslutsfattandet till ett löst sammansatt nätverk som Europaforum. Det måste finnas möjlighet till reell insyn och ansvarsutkrävande. 

Europaforum ligger ännu i viss mån utanför den traditionella politiken och det norrländska samhället. Flera av intervjupersonerna efterlyser en ännu bättre förankring på lokal och regional nivå och på längre sikt även hos medborgarna.  Europaforum bedriver sitt arbete utan att det egentligen väcker något reellt engagemang eller någon debatt i fullmäktige-församlingarna även om det håller på att ske en förändring på den punkten. Det tankesätt som dominerar på hemmaplan där de representativa organen är viktigast krockar många gånger med ”Brysseltänkandet”. Andra mer direkta frågor, sjukvård, skola, omsorg, infrastruktur överskuggar arbetet med att påverka EU:s sammanhållningspolitik. 

Den legitimitet som Lord (1998) beskriver finns inom EU-systemet är en legitimitet mellan eliter på EU-nivå, nationell nivå och på lokal och regional nivå. Europaforum involverar politiker och tjänstemän på lokal och regional nivå men syftet är att samla politiker som företräder medborgarna. Risken är att dessa politiker och tjänstemän enbart skapar en legitimitet mellan varandra och att medborgarna känner sig alltmer avskärmade från politiken. Det innebär att intressen på regional nivå exkluderas ur policyprocessen, trots att ambitionen är att inkludera det civila samhället och medborgarna i Europaforums arbete. Europaforum blir på så sätt ett exempel på en exkluderande diskurs (Hudson 2001:10) där fokus ligger på att nå konsensus mellan företrädare för det politiska etablissemanget. För att förebygga detta vill intervjupersonerna se en större satsning på att genom Europaforum närma medborgarna till EU så att fler ska känna sig reellt delaktiga. De poängterar att det är ett svårt arbete som måste ske på lång sikt. Genom att bjuda in fler till sessionerna och bedriva mer utåtriktad verksamhet, t.ex. genom information och folkbildning skulle medborgardeltagandet kunna ökas. Det är dock inte i första hand vad Europaforum har ambitionen att arbeta med, ökat deltagande ska istället i huvudsak ske genom utökat samarbete med frivilligorganisationer.  Ett sådant samarbete ger ökad legitimitet och bättre insyn. 

Det finns också en asymmetri i ett EU-system präglat av multi-level governance, då vissa intressen har större möjlighet till inflytande än andra. Norra Sveriges möjlighet att påverka är liten i förhållande till andra resurs- och befolkningsstarka regioner. Genom att gå samman över länsgränserna ökar emellertid chanserna till inflytande. 

5.3.3 Utveckling av multi-level governance

Multi-level governance skulle kunna fungera som en teori om att graden av formalisering och hur tydligt avgränsat uppdraget är för en organisation, har betydelse för vilken effektivitet och legitimitet organisationen har. Både form och innehåll är betydelsefullt för vilken roll en organisation kan spela i den politiska beslutsprocessen. Europaforum norra Sverige har ett större inflytande på sammanhållningspolitiken i och med att det samlar fyra län men innebär också begränsningar då det inte är möjligt att arbeta med andra mer politiskt känsliga frågor. Samverkansformen som sådan gör det möjligt att enas kring en gemensam ståndpunkt på ett policyområde medan det är omöjligt på ett annat. Formen begränsar på så sätt innehållet. Nätverk för samarbete på andra policyområden måste se annorlunda ut. Genom att studera olika typer av nätverk och deras inverkan på olika policyområden kan multi-level governance-perspektivet utvecklas till att bli en mer renodlad teori.
6 Slutsatser


Europaforum norra Sverige är ett nätverk för politiker i de fyra nordligaste länen.  Europaforum arbetar med att påverka EU:s sammanhållningspolitik, men kan komma att permanentas och utvecklas till att även omfatta andra områden. Nätverket fungerar som ett komplement till beslutsfattandet i de representativa organen. Europaforum kan alltså karaktäriseras som ett informellt interregionalt nätverk som samlar offentliga aktörer och som är inrättat i syfte att arbeta med ett avgränsat policyområde. Arbetet bedrivs genom att sessioner hålls två gånger om området där aktörerna diskuterar sig fram till gemensamma ståndpunkter i frågor som rör EU:s framtida sammanhållningspolitik relaterat till norra Sveriges utveckling. Europaforums rapportörer ska se till att arbetet får kontinuitet och är väl förankrat på lokal och regional nivå. 

Europaforums relation till EU-nivån är god, inte minst tack vare det arbete som bedrivs på regionkontoren och genom att kontakt har etablerats med enskilda tjänstemän på kommissionen. Relationen till den nationella nivån har varit mer bristfällig men på den punkten håller det på att ske en förbättring. De svenska regionerna har generellt sett haft lättare att vinna gehör för sina ståndpunkter på EU-nivå jämfört med på nationell nivå.  Europaforums relation till landsting och kommuner varierar beroende på hur engagemanget i respektive län och kommun ser ut sedan tidigare. Europaforums arbete ses som positivt och viktigt men positionsdokument och deklarationer väcker inte något reellt engagemang annat än i de utskott och nämnder som arbetar med internationalisering. EU-frågorna står fortfarande långt ner på agendan i den norrländska politiken. Europaforum har också ambitionen att integrera näringslivet och intresseorganisationer i sitt arbete. Relationen till det privata är och har varit långt mindre prioriterad i samarbetet än relationen till det offentliga. 

Europaforum kan beskrivas som ett uttryck för regionernas förstärkta roll som den beskrivs i den nya regionalismen. Europaforum norra Sverige beskrivs av intervjupersonerna som en framgång inte minst med tanke på att det har lyckats samla de fyra nordligaste länen kring en gemensam ståndpunkt både gentemot EU-nivån och den nationella nivån. I EU-systemet ses nätverk som Europaforum som mycket betydelsefulla och det har blivit en nödvändighet för de svenska regionerna att etablera egna kanaler till EU-nivån. De har på så sätt också vunnit gehör för sina ståndpunkter. Europaforum kan också ses som en vilja att i regionerna få större ansvar över framför allt utvecklingsfrågorna. Regionerna har större självständighet idag, vilket inte minst Europaforum norra Sveriges arbete visar, men det innebär inte någon självständighet i en separatistisk mening.  
Multi-level governance-perspektivet är relevant för att beskriva Europaforums arbete och den politiska kontext som samarbetet verkar i. Europaforum norra Sverige kan ses som en del av den förändring av det politiska systemet som bl.a. beskrivs av Jerneck och Gidlund (2001). Europaforum innebär en anpassning av det regionala utvecklingsarbetet till det arbetssätt som präglar EU-systemet. Europaforum fungerar som en länk mellan politiska aktörer i de fyra nordligaste länen men ambitionen finns också att involvera näringslivet och intresseorganisationer i samarbetet. Det är också en vertikal länk mellan EU-nivån och den regionala nivån.
Kritik har riktats mot multi-level governance som norm för hur relationen mellan regional nivå och EU-nivå bör fungera men också för relationen mellan privat och offentligt på den regionala nivån. Kritiken består främst i att nätverk och partnerskap, som Europaforum är ett exempel på, medför problem med legitimitet, insyn och ansvarsutkrävande. 

En möjlig utveckling av föreliggande studie skulle kunna vara en jämförelse med andra samverkansorgan i andra delar av Sverige som arbetar med regionala utvecklingsfrågor särskilt relaterat till EU:s sammanhållningspolitik. Vilken betydelse har samverkansformen för effektivitet och legitimitet i policyprocessen? Genom en sådan jämförande studie kan också bilden av den nya regionalismen och multi-level governance-perspektivet utvecklas. 

Europaforum har uppstått i en region som präglas av avfolkning och låg ekonomisk tillväxt. Långa avstånd och ett kargt klimat utgör permanenta hinder för etablering och utveckling av företagande och offentlig service. Samarbetet inom Europaforum norra Sverige har uppstått ur denna kontext och dess arbetssätt och utveckling påverkas av den. Vilka likheter och skillnader finns mellan norra Sveriges påverkansarbete gentemot EU-nivån och det arbete som bedrivs i regioner med andra förutsättningar, både i Sverige och i EU:s övriga medlemsstater?
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Mona-Lisa Norrman (v), rapportör och ledamot i landstingsfullmäktige i Jämtlands län, 2003-

11-14, telefonintervju, inspelad.

Hans Groth, ansvarig för internationellt erfarenhetsutbyte och EU på länsstyrelsen i

Norrbottens län, 2003-11-17, inspelad.

Jens Nilsson (s), ordförande för rapportörsgruppen och kommunstyrelsens ordförande i 

Östersund, 2003-11-24, mailfrågor.

Ewa Hedkvist-Petersen (s), Europaparlamentariker och ledamot i utskottet för regionalpolitik, 

transport och turism, 2003-11-29, telefonintervju, inspelad.

Ann-Kerstin Myléus, Europeiska kommissionens generaldirektorat för Regionalpolitik med 

ansvar för Mål 1 i Sverige och Finland, 2003-12-03, telefonintervju, inspelad.

Appendix: Intervjumanual

Inledande frågor

1. Vad var upprinnelsen till Europaforum norra Sverige?

2. Hur har samarbetet förändrats sedan starten?

3. Vilken funktion har du i samarbetet?

Relationen till de olika nivåerna

4. Hur ser Europaforums relation till EU-nivån och då i synnerhet till kommmissionen ut?

5. Hur ser relationen till den nationella nivån (regering och riksdag) ut?

6. Det står i Europaforums handlingsplan för 2003 att syftet med Europaforum är att integrera Europapolitiken med den politiska agendan på lokal och regional nivå och föra Europafrågorna närmare medborgarna i norra Sverige. Hur väl har man lyckats med det?

7. Hur ser relationen till andra regioner inom EU och i Sverige ut?

8. Hur ser relationen till näringslivet och intresseorganisationer ut?

Europaforums roll

9. Vilken roll spelar Europaforum i den regionala politiken?

10. Vilken legitimitet har Europaforum? Är det möjligt att utkräva ansvar Europaforum och isåfall på vilket sätt?

11. Ska Europaforum ses som ett komplement eller ett alternativ till det vanliga beslutsfattandet inom de representativa organen?

12. Är Europaforum en lobbyorganisation?

13. Kan Europaforum ses som en vilja till förstärkning av det regionala självstyret? 

14. Hur kommer det fortsatta arbetet att se ut? Finns det någon ambition att ytterligare utöka samarbetet både när det gäller vilka policyområden som behandlas och samarbetspartners?

� EU.s regionalpolitik omtalas som sammanhållningspolitik och det är också den termen som kommer att användas fortsättningsvis i den här studien.


� EU:s strukturfonder har tre prioriteringar, Mål 1 och Mål 2 som är geografiskt begränsade och Mål 3 som är sakområdesbegränsat. Mål 1 omfattar i Sverige norra Norrland och Södra skogslänen, dvs. större delen av Norrland och delar av Värmlands och Dalarnas län. De regioner som ingår i Mål 1 får inte ha en bruttoregionalprodukt som överstiger 75% av unionens genomsnitt. Norra Sverige och norra Finland har i Anslutningsfördraget för Sverige, Finland och Österrike undantagits från den regeln och tillhör Mål 1-området trots att de har en bruttoregionalprodukt som ligger långt över 75% av den genomsnittliga. Skälet till Mål-statusen är att norra Sverige och norra Finland har en befolkningstäthet som understiger 8 invånare/km² (se t.ex. Olofsson och Åberg, 2003). 
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