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Forord

Foreliggande rapport har mojliggjorts genom ekonomiskt stéd fran Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL), Besoksnaringens forsknings- och utvecklingsfond och Tillvaxtverket. For detta &r vi
som forfattare tacksamma, da vi fatt tillfalle att undersoka fragestéallningar som ar bade stimulerande
och spdnnande. Projektets omfattning har varit begréansad och far kanske ses snarare som en
forstudie an ett fullodigt forskningsprojekt. Vi har forsokt skildra en utveckling som i dagens
sprakbruk forstas bor kallas process. Vi har delvis sjdlva varit med om denna resa av férandring som
Sverige genomgatt och som for turismens del inneburit manga férandringar av skarningen mellan
privat och offentligt. En del av férandringarna ar mer till namnet andra ar till gagnet.
Undersokningens ursprungliga drivkraft var den nya konkurrenslagstiftningen som manga bedémer
kommer att tydligare reglera skiljelinjen mellan privat och offentligt. Rattstillampningen kommer
mojligen s smaningom gora denna ragang tydligare. Var ansats har inte varit att utarbeta en
handbok dver vad som &r tillatet eller forbjudet i detta avseende. Istdllet har vi forsokt att avtacka
hur rollerna inom turismen vad géller privat och offentligt atagande har férandrats 6ver tiden och
hur detta mojligen kan ges en mer teoretisk referensram. Var férhoppning &r att detta skall ge bade
en forstaelse av och ett perspektiv pa varfor det ser ut som det gor i var egen samtid.

| arbetet har vi haft ett ndra samarbete med en referensgrupp bestaende av Linda Ahlford (SKL),
Agneta Florin (Tillvaxtverket) och Erica Rosander (Bestksnaringens forsknings- och utvecklingsfond).
Som forfattare ansvarar vi ensamt for rapportens innehall. Eventuella fel och brister skall vi lastas for
och inte vara finansiarer.

Har du synpunkter, kommentarer eller nagon fraga sa ar du valkommen att hora av dig till
forfattarna, Magnus Bohlin mbo@du.se och Jorgen Elbe jel@du.se . Vi ér verksamma vid Hogskolan
Dalarna. Magnus ar professor i kulturgeografi och Jorgen ar docent i féretagsekonomi.

Rapporten finns tillgdnglig pa Hégskolan Dalarnas hemsida i PDF-format:

www.du.se/tourism
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Inledning

Bakgrund

| denna rapport diskuteras samhallets roll i bes6ksnaringens utveckling. Rapporten bygger pa en
studie som finansierats av Sveriges Kommuner och Landsting (SKL), Besoksnéaringens forsknings- och
utvecklingsfond och Tillvaxtverket och som genomfordes under varen 2010. Bestksnaringsfragorna
uppmarksammas i allt hogre grad av offentliga aktorer och alltfler ser en tillvaxtpotential i turismen.
Omfattningen och rollférdelningen avseende de insatser som de offentliga aktérerna gor for att
framja turistnaringen ar dock inte sarskilt tydlig och heller inte sjalvklar. Det rader en osdkerhet kring
vad exempelvis en kommun kan, bor och far gora vad géller den lokala turistverksamheten. Detta
aktualiserades ytterligare av en skarpt konkurrenslagstiftning som tradde i kraft i januari 2010.
Fragorna uppmarksammades av Beredningen for tillvaxt och regional utveckling, vid SKL, vilken
initierade denna studie. Beséksnaringens forsknings- och utvecklingsfond och Tillvaxtverket kom
aven att delta da Bestksnaringens forsknings- och utvecklingsfond har ett intresse i dessa fragor som
angar en stor andel av besoksnaringens foretag och Tillvaxtverket har ett intresse i dessa fragor da de
ar den statliga myndighet som handhar turistfragorna.

Rapportens frdgestillningar, syfte och metod

Sambhallet spelar en stor roll for utvecklingen av naringslivet i stort genom skapande av regelverk,
satsningar pa infrastruktur och andra typer av framjande aktiviteter. Men ofta hdvdas det att det
offentligas engagemang och inblandning ar mer pataglig i turismen &n i de flesta andra naringar. Det
betyder inte att det offentliga engagemanget for turismen nédvandigtvis behover vara storre an det
offentligas engagemang for andra naringar matt i monetara termer, om nu en sadan métning later
sig goras. Daremot ar engagemanget ofta mer direkt, vilket innebar att det offentliga kan uppfattas,
pa gott och ont, paverka konkurrensvillkor och spelregler pa marknaden. Detta vacker fragor kring
vilken roll samhallet ska ha inom turismen och for beséksnaringens utveckling pa kommunal, regional
och nationell niva, hur uppdelningen mellan offentligt och privat ska se ut, och nar ett offentligt
engagemang gynnar eller missgynnar utvecklingen? Ytterligare en fraga kopplad till detta ar vilken
typ av framjande av bestksnaringen som de privata féretagen kan forvanta sig? Det &r saledes det
offentligas roll och darmed gransdragningen mellan det offentliga och det privata som star i fokus
har.

Ambitionen med denna rapport ar inte att besvara fragorna ovan. For detta skulle krdvas ett
betydligt mer omfattande arbete. Det ar inte heller sdkert att det gar att komma fram till svar som ar
rimliga och kan accepteras av alla, da dessa fragor dven till stor del ar behaftade med ideologiska
fortecken. Det behdver saledes inte finnas nagot som objektivt kan betraktas som sant eller falskt.
Syftet med denna rapport ar istallet att lyfta fram och diskutera de fragestallningar som ar kopplade
till denna problematik och darmed forséka skapa en battre forstaelse for denna. Pa sa satt hoppas vi
bidra till att gora det enklare att forhalla sig till denna problematik pa det satt var och en finner
fornuftigt. Besoksnaringsframjande verksamhet sker som namnts pa nationell, regional och lokal
niva, men det dr framforallt i kommunerna dar fragorna ofta stélls pa sin spets avseende



gransdragningen mellan offentligt och privat. Men for att sdtta den kommunala nivan i ett
sammanhang kommer en stor del av studien dven utgbras av en beskrivning och analys av
utvecklingen pa statlig och regional niva.

Det innebar att i var ambition att astadkomma denna forstaelse har vi forsokt skildra hur dessa fragor
utvecklats historiskt. Inget utvecklas i ett vakuum, utan utvecklingen sker i ett stérre sammanhang
och 6ver tid. Vi gor en historisk aterblick med start fran slutet pa 1800-talet, da vi kan borja skénja
vad vi idag kallar turism, fram till vara dagar. Denna historiska exposé ar pa inget satt uttommande,
utan ska ses som ett forsta forsok att hitta tankbara tolkningar pa hur relationen mellan det
offentliga och det privata utvecklats och forandrats. Denna genomgang bygger framst pa skriftliga
kallor som olika utredningar, rapporter och en del andra mer litterara kallor.

De samtida uppgifterna har primart tagits fram genom en intervjustudie och enkatundersoékning
riktad till turismansvariga i Sveriges kommuner. Intervjuer har genomférts med 12 personer med god
inblick i de forhallanden som praglar svensk turism. En webbaserad enkat skickades ut till
turismansvariga tjansteman i landets kommuner. Undersokningen har genomférts i samarbete med
SKL och har diskuterats utforligt i projektets referensgrupp.

Turism och besoksnaring

Turism ar ingen bransch eller néring i vanlig mening, utan ar snarare ett samlingsnamn for de
aktiviteter vi foretar oss da vi ar pa resande fot. Generellt nar vi talar om branscher eller naringar
utgar vi fran vad foretagen i dessa producerar eller deras verksamhet, som till exempel bilbranschen
eller hotellnaringen. Begreppet turistnaring eller det numer ofta anvdanda begreppet besdksnaring
daremot, utgar inte fran producenterna utan fran konsumenterna. | det hér fallet handlar det om en
forflyttad konsumtion, vilken till 6vervdagande del sker i féretag och organisationer som ar
lokaliserade pa den destination som besoks. Det innebaér att alla féretag och organisationer som
forser resenarer med produkter och tjanster som ar relaterade till sjdlva resan utgér delar av vad vi
ibland kallar for besdksnaring.

Vissa foretag ar mer beroende av turister for sin existens dan andra. Nar vi talar om besdksnaringen
brukar vi i praktiken avse de foretag och organisationer som har ett stort beroende av turister som
konsumenter, men det ar inte helt Iatt med gransdragningen. Vissa foretag ar helt beroende eller
mycket beroende av besdkare som till exempel hotell och andra boendeanlaggningar samt foretag
som erbjuder bestkarna specifika aktiviteter, medan andra foretag kan ha ett mindre beroende som
till exempel restauranger, butiker och bensinstationer. Beroendet kan ocksa variera 6ver tid om
foretagen ar beldgna pa en destination med sdsongsvariationer. Nar vi talar om besoksnaringen
brukar det generellt dsyftas foretag med ett stort beroende av besékare som boendeanlaggningar,
transportféretag, aktivitetsforetag, olika mellanhdnder som resebyraer och researrangorer samt i viss
utstrackning restauranger. Besoksnaringen bestar saledes av foretag inom olika branscher eller
naringar som alla har ett, om an varierat, behov av turister som konsumenter. Besdksnaringen kan
darmed betraktas som en “sammansattningsindustri” bestaende av foretag fran olika branscher som
tillhandahaller olika tjanster som turisterna ar beroende av for att kunna genomfora sin resa.

Utover foretagen finns en rad andra aktérer med intresse i marknaden for beséksnaringen. Har finns
den offentliga sektorn representerad genom de turistorganisationer som aterfinns pa olika
administrativa nivaer, lokalt, regionalt och nationellt, samt de politiker som har att fatta beslut som
ror dessa. Det offentliga kan dven ha andra mer indirekta intressen i turismen, t.ex. genom
férvaltande av natur- och kulturmiljder som attraherar och nyttjas av turister Aven olika
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departement och myndigheter har intressen av hur naringen utvecklas och regleras liksom dess
branschorganisationer och andra intressegrupperingar.

Till skillnad fran manga traditionella naringar dr beséksnaringen sysselsattningsintensiv. Investeringar
i den har naringen innebar i regel att nya arbetstillfdllen skapas. Dessutom har merparten av
besoksnaringens foretag det gemensamt att lokaliseringen ar given och att de allra flesta foretag ar
sma. Den gemensamma lokaliseringen av foretag till en ort, eller en destination sett fran turistens
perspektiv, innebar att det foreligger ett 6msesidigt intresse mellan de lokala turistféretagen av att
locka besdkare till den egna orten, dven om flera av foretagen kan vara konkurrenter lokalt. Att
foretagen i regel &r sma innebar vidare att de oftast inte har tillrdckligt med resurser for att skota en
overgripande marknadsforing av den egna destinationen. De kan inte heller ansvara for utvecklingen
av den egna destinationens 6vergripande attraktionskraft.

Detta gor att kommunen, regionen eller rent av nationen har ett gemensamt intresse att locka
besokare till det egna omradet. De framsta skélen till detta &r oftast ekonomiska. Det kan handla om
att framja sysselsattning och fa ett 6kat skatteunderlag och att turismen kan bidra till ekonomisk
diversifiering och darigenom till lokal och regional utveckling samt att pa nationell niva 6ka inflédet
av utlandsk valuta'. Det innebar att bade foretag och samhalle har ett intresse av att utveckla
bestksnaringen och de platser, destinationer, dar turism utévas.

Institutionell teori - en teoretisk referensram

For att mer nyanserat kunna tolka och diskutera samhallets roll i besoksnaringens utveckling éver tid
och idag har vi valt att anvanda oss av ett teoretiskt perspektiv och dess begreppsapparat. | denna
studie ligger det néra till hands att utga fran ett institutionellt perspektiv. | vardagligt tal asyftar
institutioner vanligtvis olika typer av organisationer som bedriver samhallelig verksamhet. |
samhallsvetenskaperna ges begreppet en annan innebdrd. Med institutioner avses har samhallets
spelregler, saval formella som informella®. Det &r spelreglerna som reglerar samspelet mellan
samhallets aktorer, dvs. individer och organisationer. Dessa regler ar sociala konstruktioner
utvecklade i sociala processer. Det ar genom utveckling och dven avveckling av institutioner som
samhallet skapas och formas. Institutioner ar saledes en forutsattning for att ett samhalle ska kunna
fungera och de bestammer ocksa i stor utstrackning hur det fungerar. Genom att studera hur de
institutioner som roér samhallets engagemang i turism och beséksnaring utvecklats och forandrats
kan vi ocksa 6ka var forstaelse for hur det ser ut idag och kanske ocksa for vart vi ér pa vag.

| institutionell teori brukar man tala om tre olika typer av institutioner. Dessa benamns regulativa,
normativa och kognitiva®. De regulativa dr som ordet antyder formellt bestaimda regler som lagar,
forordningar, foreskrifter och formella avtal och beslut. De ar tvingande och bryter man mot dessa
riskerar man att straffas av formellt inrdttade legala sanktioner. Institutionerna ar viktiga for
foretagen. Det finns betydande forskning som visar att institutioner som fungerar effektivt gynnar
den ekonomiska utvecklingen i ett samhélle da de bidrar till att sakerstalla regler for hur marknader
ska fungera och ddrmed uppmuntrar till ekonomiska utbyten®. De flesta regler ar generella och giller
inte explicit for beséksnaringen, men manga har stor betydelse indirekt som t ex sddana som rér
allemansratt. Mer riktade regler kan gélla tillstandsarenden och momsfragor.

! Pearce, 1992.

?Se t. ex. North, 1990.
* Scott, 1995.

* North, 1990.



De normativa institutionerna utgors av informella regler baserade pa varderingar vilka vuxit fram
over tid. Dessa bygger pa delade uppfattningar om vad som ar ett moraliskt forvdntat beteende i
olika situationer. Det kan gélla saval i moéten och affarsférhandlingar som i mer alldagliga sociala
situationer. Dessa institutioner ar till storsta del outtalade, men de kan ibland manifesteras i policies,
riktlinjer och certifieringar utarbetade av olika organisationer. Att bryta mot en normativ institution
innebar inte att man kan straffas juridiskt, men daremot riskerar man att sanktioneras socialt. Den
relativt nyligen genomférda stjarnmarkningen av vara hotell kan utgora ett exempel pa en tydlig
normativ institution likval som certifiering av turistbyraer.

De kognitiva institutionerna slutligen utgérs av omedvetet inldrda uppfattningar om vart samhalle
som de allra flesta av oss kommit att ta for givna. Dessa kan uttryckas som rutiniserade idéer. Det ar
pa dessa informella och djupt rotade institutioner som vart samhélle vilar. Ifragasatts dessa
omkullkastas latt hela var syn pa samhallet. Exempel pa sadant vi i regel tar for givet ar att demokrati
ska forsvaras och att brottslingar ska bestraffas.

Centralt i denna studie dr samhallets roll pa marknaden inom det vi kallar besdksnaringen.
Marknaden i sig kan ses som en institution®. De moderna idéerna som skapar den kognitiva
institutionen marknaden ar sprungna ur nationalekonomernas teorier om marknaden dar denna
bestar av kopare och séljare som under konkurrens forséker maximera sin nytta. En perfekt
konkurrens utan offentlig inblandning efterstavas for att storsta mojliga effektivitet ska uppnas. For
att marknader ska fungera kravs som ovan namnts olika typer av regleringar samt olika organ som
dvervakar dessa. Aven dessa bygger i stor utstrickning p& den kognitiva institution som vi uppfattar
som i grunden vetenskaplig och som vi har om marknaden. Samtidigt finns en praktik pa marknaden
som till stor del maste utga fran de férutsattningar som rader. Aktérerna pa marknaden kan vara f3,
det kan visa sig att samarbete ibland ger battre resultat an konkurrens och det offentliga kan ha
intressen i marknaden for att vdrna sysselsattning och for att utveckla den egna orten.

For att kunna forsta hur institutioner paverkar en viss typ av aktorer sa brukar man avgrénsa studier
av detta till s.k. organisatoriska félt. Ett sadant falt ar inte givet, utan ar en empirisk avgransning som
maste bestammas fran fall till fall. Ett organisatoriskt falt kan identifieras som en kontext av
organisationer som har ett delat intresse, som t ex i en marknad, och som darmed forhaller sig till
varandra och som delar ndgon form av meningssystem®. Ett organisatoriskt filt kan innefatta
producenter, leverantorer, kunder, myndigheter, branschorganisationer och andra
intresseorganisationer vilka har nagon form av intresse i det specifika faltet. Besoksnaringen och dess
olika intressenter kan sadgas utgora ett eget organisatoriskt falt.

| och med att institutioner verkar reglerande bidrar de till likriktning inom de organisatoriska falten,
s.k. isomorfism ’. Med regulativa institutioner tvingar staten och andra myndigheter organisationer
och individer att anpassa sig efter dessa. Utdver sadana tvingande krafter kan vi aven tala om
imiterande och normativa krafter som bidrar till likriktning.

Imiterande krafter uppstar ofta da osdkerhet rader om vad som ar normativt accepterat och
uppskattat inom ett falt. Organisationer anpassar sig garna efter modeller och strukturer hos de
organisationer som framstar som centrala och uppskattade inom filtet. Genom att imitera dessa kan
den egna organisationen komma att framsta som mer legitim. Att uppfattas som legitim &r en
forutsattning for att bli accepterad inom féltet och dven av samhallet i stort. Genom att ta efter idéer
som verkar gangbara kan saledes legitimitet uppnas. Organisationer vars resultat inte enkelt kan
utvarderas mot tydliga mal, t ex kommersiella mal eller produktionsmal, tycks uppleva storre
osakerhet och déar verkar sdledes behovet att imitera andra, som uppfattas som framgangsrika, vara

> En utforligare diskussion om detta &terfinns i Brunsson och Higg 2010.
Set. ex. Washington, 2005.
’ Scott, 1995.
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storre®. Exempel pa sadana organisationer kan vara skolor, sjukhus, men i det har fallet dven
turistorganisationer samt bransch- och intresseorganisationer.

Normativa krafter bottnar i antaganden om vad som &r det “rdtta” eller rent av de “basta” satten
eller mest framgangsrika modellerna inom ett omrade. Ofta sprids idéer om vad som ar
framgangsrikt av konsulter och branschorganisationer, genom personer med liknande
utbildningsbakgrund och genom metoder som till exempel “benchmarking”. Dessa kan sprida sig fran
ett omrade till andra omraden. Att anamma olika modenycker och tillfélliga diskurser ar ocksa det ett
satt att starka legitimiteten och dessutom att framsta som "modern”.

Detta innebar att institutioner inte ar statiska, utan de utsatts for olika krafter vilka orsakar
forandringar over tid. Likaval som institutionerna paverkar aktérerna har aktérerna intresse av att
paverka utvecklingen av institutionerna®. Speciellt tydligt &r detta nar det géller de regulativa
institutionerna. Olika intresseorganisationer driver fragor genom t ex lobbying for att tillvarata de
intressen de har att bevaka™. Intresseorganisationer har dven ett egenintresse av att gora det for att
sjalva uppfattas som legitima®'. Vid ambitioner att skapa institutionell férandring spelar spridning av
idéer en central roll*2. Idéer ar viktiga eftersom de bygger pa aktérernas definition av vad som ar
orsaken till ett missndje och darmed bidrar de till att reducera osdkerhet och skapa innehall at ett
visst intresse. Genom att lansera och skapa opinion for en ny idé kan nuvarande institutioner
ifrdgaséattas och dven borja omstruktureras. Ofta sker sadan lansering med hjalp av saval
vetenskapliga som normativa argument. Nar en idé val vunnit momentum och en institution ersatts
av en annan kommer detta utgora det dominerande tankemonstret, som kommer att paverka
agerandet i riktning mot att en ny storre férandring ager rum.

Sammanfattningsvis kan vi fastsla att institutionerna skapar en stabilitet som &r en forutsattning for
att organisationerna ska ha nagot att férhalla sig till. Denna stabilitet sakerstaller att marknader
fungerar och den bidrar till att skapa ett visst matt av forutsagbarhet som gor att organisationer kan
uppratta strategier. Samtidigt finns det aktérer som upptacker att en institutionell férandring skulle
gynna deras egna intressen och darfor kommer att agera for att férsoka fa till stand férandringar i en
sadan riktning®. Den tidvis heta diskussionen om momsens paverkan pa olika delar av
besdksnaringen kan tjana som ett exempel pa detta.

Naringspolitik, samhallets roller och besoksnaringen

En stor del av de samhalleliga institutionerna har utvecklats for att skapa forutsattningar for en
positiv utveckling av naringsliv och ekonomi. Vad samhallet har kommit att syssla med ar resultat av
en lang utveckling i vilken olika organiserade intressen har, ofta genom korporativa I6sningar, haft ett
inflytande™. Den verksamhet som kommit att utvecklas till det som kallas naringspolitiken kan ha till
syfte att skapa sysselsattning och skatteintakter, skapa ett diversifierat naringsliv, astadkomma
regional utveckling och genom framjande av export skapa inflode av utlandsk valuta. | fragor som
berdr naringspolitiken &r manga omraden involverade, vi kan tala om att samhallet har tagit pa sig
olika roller. Rollerna ar inte riktigt desamma fér samhallets olika nivaer. Staten har en évergripande

® En intressant diskussion kring detta &terfinn i Eriksson-Zetterquist, 2009
® North, 1990.

% Melin, 2000.

! Washington, 2004.

12 Blyth, 2001.

" Beckert, 1999.

 Melin, 2000.



roll. Denna roll kan sammanfalla med regioners och kommuners roller, men behover inte alltid gora
det. Ibland kan rentav intressen och rollférdelning sta i motsatsstallning. Regioner och framforallt
kommuner befinner sig ndra marknaden lokalt och kan darmed ha andra intressen an staten, vilken
har att sorja for nationella intressen och for balansen mellan olika regioner.

Ndringspolitiska roller
Den generella naringspolitiken kan tillskrivas féljande roller: (fritt efter Jacobsson, 2010):
e Tillsyn
e Infrastruktur
e Framjande
e Agande

Dessa roller ar saledes i hogsta grad giltiga aven for besdksnaringen. Utéver dessa fyra roller finns
ytterligare tva roller som turistforskaren Hall tar upp och diskuterar mer explicit i relation till
turismen som politikomrade’. Dessa tva roller &r:

e Koordinering
e Social turism

Avslutningsvis introduceras ytterligare en roll som vi menar kan bidra till att forfina analysen av
samhallets roll i naringslivsutveckling generellt och har mer specifikt i besoksnaringens utveckling.
Denna roll ror omradet:

e Marknad

Nedan presenteras dessa roller. Forst kommenteras respektive roll rent allméant och darefter mer
specifikt for besdksnaringen.

Tillsynsrollen

Den néringspolitiska tillsynsrollen innebar att samhallet infor olika regulativa institutioner, lagar och
regler, och inrattar system for att Overvaka att dessa efterlevs. Tydliga och kdnda spelregler ar viktiga
for att marknader ska fungera, dvs. att utbyten ska kunna ske under sunda konkurrensférhallanden
mellan féretag och mellan féretag och konsumenter. Stater och dven Overstatliga organisationer som
EU utarbetar regler for att uppratthalla en s.k. fri konkurrens och for att skydda konsumenter. Darfér
finns lagstiftning for att motverka bildning av karteller och monopol och regler for t.ex. hur
produktinformation ska utformas. Kommunerna har en viktig roll for tillsyn och kontroll av bade
nationell lagstiftning och europeisk lagstiftning.

| en tidsanda dar idéer om marknaden och konkurrensens effektivitet vunnit stort gehoér har Sverige
nyligen skarpt lagstiftningen avseende nar kommunernas och landstingens verksamheter och
agerande kan tankas hamma eller snedvrida konkurrensen pa marknaden. Inte minst berér denna
nya lagstiftning beséksnaringens omrade, dar kommunerna sedan lang tid tillbaka varit och alltfort &r
engagerade pa olika satt. Det ar darfor befogat att narmare kommentera denna lagstiftning

Generellt galler att kommunernas och landstingens allmdnna befogenheter regleras i 2 kap.
kommunallagen (1991:900)(KL). De i sammanhanget viktigaste bestdmmelserna dr 1 §och 7 §. 1 2 kap

> Se Hall, 1994, sidorna 20-59. Hall nimner ytterligare en roll vilken han kallar fér “government as interest
protector”. Inneborden i den rollen ar att det offentliga ska se till att balansera olika gruppers intressen utifran
ett vidare perspektiv @n sndva sektoriella intressen. Vi menar att den rollen dven kan rymmas i den forsta
rollen, tillsynsrollen.
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1 § sétts ramarna for kommuners och landstings frivilliga ataganden. De far hantera angeldgenheter
av allmant intresse som har anknytning till deras omrade eller deras medlemmar och som inte ska
handhas av en annan kommun, ett annat landsting, av staten eller av nagon annan. Det maste alltsa
dels finnas ett allmanintresse i grunden och dels en koppling till kommunens/landstingetsgeografiska
omrade eller dess medlemmar . Det senare ledet ger uttryck for den s k lokaliseringsprincipen.
Bestammelseni 2 kap 1 § ar inte undantagslos. | olika lagstiftningar har undantag gjorts. Viktigast har
ar bestammelsen i 4 kap 1 § lag (2009:47) om vissa kommunala befogenheter (befogenhetslagen). |
bestammelsen (som tidigare fanns i den s.k. turistbefogenhetslagen) stadgas att kommuner, men
inte landsting, far vidta atgarder for uppforande och drift av turistanlaggningar i den utstrackning det
behovs for att framja turistvasendet i kommunen. Dessutom gorsi 1 kap 2 § i lagen undantag fran
lokaliseringsprincipen som innebar att en kommun ocksa kan uppfora eller driva en sadan anldaggning
utanfor kommungransen. Dessa bestammelser i befogenhetslagen tar alltsa sikte pa uppférande och
driften av anlaggningar. Begransningen ar att det maste finnas ett behov for att framja
turistvasendet. Kommunala beslut i fullmaktige och ndamnder om att gora investeringar i
anlaggningar och tjanster med anknytning till turism kan 6verklagas pa normalt satt med
laglighetsprovning av kommunmedlemmar. Beslut som fattas i av kommuner hel- eller deldgda
foretag kan daremot inte 6verklagas pa detta satt.

| 2 kap 7 § KL regleras kommuners och landstings allmanna befogenheter att bedriva
naringsverksamhet. Bestimmelsen innebar att kommuner och landsting far driva naringsverksamhet
om den drivs utan vinstsyfte och gar ut pa att tillhandahalla allmannyttiga anldggningar eller tjanster
at medlemmarna i kommunen/landstinget. Traditionella exempel dr bostadsforsérjning, busstrafik
eldistribution, idrotts och fritidsanldggningar, hamnar och flygplatser. Flera av dessa
verksamhetstyper dr numera sedan manga ar reglerade i sarskild lagstiftning.

Ett problem har genom aren varit att kommunal naringsverksamhet ibland kommit att konkurrera
med privat naringsverksamhet pa ett satt som inneburit snedvridning av konkurrensen. Det har t ex.
gallt stod till den egna verksamheten eller férsaljning utanfér den egna kommungransen.

Genom andringar i konkurrenslagen som tratt ikraft 1 januari 2010 har lagstiftaren velat hardare
avgransa det allmannas affarsverksamheter. | 3 kap. 27 § konkurrenslagen stadgas att staten, en
kommun eller ett landsting far férbjudas att i en saljverksamhet som omfattas av 1 kap 5 § forsta
stycket i lagen tillampa ett visst férfarande om detta snedvrider, eller ar agnat att snedvrida
forutsattningarna for en effektiv konkurrens pa marknaden, eller hammar eller dr dgnat att hamma
forekomsten eller utvecklingen av en sadan konkurrens. Férfaranden som ar férsvarbara fran allman
synpunkt far inte férbjudas. En kommun eller ett landsting far ocksa forbjudas att bedriva en
verksamhet i sin helhet pa samma grunder. En verksamhet far dock inte forbjudas om den ar férenlig
med lag. Konkurrensverket far efter anmalan fora talan i domstol om sadana férbud. Vid tidpunkten
da denna rapport férfattades har Konkurrensverket fatt in ett 20-tal anmalningar varav fem beror
besoksnaringen, men Verket har inte vackt talan i nagot mal.

Enligt propositionen som foregick lagandringen kan en snedvridning av konkurrensen innebara att
den inte bedrivs pa lika villkor, till exempel att en kommun behandlar féretag olika eller drar fordelar
av sin myndighetsroll. Konkurrensen pa marknaden kan bedémas som hammande om de privata
foretagens tillvaxt och utveckling pa grund av en kommuns agerande hejdas eller halls tillbaka, eller
om privata foretag inte trader in pa marknaden till foljd av kommunens agerande. Detta kan uppsta
om en kommun i sin sdljverksamhet satter priser under sjalvkostnadsnivan, men dven narvaron av en
kommunal verksamhet pa marknaden kan innebéara sadana negativa effekter att ett férbud mot en
verksamhet kan vara befogat (prop. 2008/09:231 sid 56-59).

Skarpningen av konkurrenslagstiftningen har, enligt uppgifter fran SKL, skapat osdkerhet hos vissa av
landets kommuner inom bestéksnaringens omrade. Sarskilt da en del féretag och
foretagsorganisationer gett bilden av att kommunerna nu kan forbjudas bedriva all verksamhet som



kan ténkas konkurrera. Sa ar dock inte fallet. Skdrpningen dndrar inte kommunernas befogenheter,
utan endast sanktionerna. Verksamheter som ligger inom ramen f6r den kommunala kompetensen
kan saledes inte férbjudas.

Forutom ovanstaende lagstiftning kring forhallandena pa marknaden har féretagen ocksa att forhalla
sig till regler om hur man far anstélla och gora sig av med personal och skattefragor. Foretagen
uppskattar inte alltid de inskrankningar och begransningar i deras verksamhet som detta innebéar och
forsoker darfor framst genom sina intresseorganisationer, i konkurrens och férhandling med andra
av samhallets intressegrupperingar, verka fér en forandring av de regulativa institutionerna inom
omradet. Som ett resultat av sadana diskussioner genomfors for narvarande ett arbete for att se 6ver
regelverken pa alla nivaer, fran EU ner till lokal niva, med syftet att férenkla for foretagen.

Det finns dven en hel del regler och férordningar som mer specifikt ror beséksnaringens foretag. Pa
kommunal niva hanteras t.ex. serveringstillstand enligt alkohollagen samt kontroll av hantering av
livsmedel pa t.ex. restauranger. Kommunerna har ocksa en viktig tillsynsroll enligt miljobalken och
plan- och bygglagen. Dessutom ar alla regler som ror arbetskraften hogst relevanta. Det finns med
andra ord ett stort antal lagar dar kommunerna provar ansékningar och utfor tillsyn och kontroll
vilket direkt eller indirekt paverkar beséksnaringen.

Andra typer av tillsyn som ber6r besoksnaringen kan t.ex. galla skydd av kulturbyggnader och
reglering avseende markanvandning. Har har statliga myndigheter som lansstyrelser,
Naturvardsverket och Riksantikvarieambetet uppgifter att bevaka nationella och allménna intressen.

Infrastrukturrollen

Samhallet i form av EU, stat, regioner och kommuner, upprattar inte bara regler utan de skapar ocksa
pa olika satt forutsattningar for foretagen. Detta sker genom satsningar pa infrastruktur. For statens
del kan det handla om investeringar i vagar, jarnvagar, hamnar och flygplatser samt utbyggnad av
energiforsoérjning. Kommunerna har planeringsmonopol, svarar for kommunal service som skolor,
barnomsorg, lokaltrafik och sophantering mm. Regionala utvecklingsprogram (RUP) tas fram pa den
regionala nivan som underlag foér langsiktig planering av bl. a. framtida behov av arbetskraft,
kompetens och trafikinfrastruktur. Infrastrukturen ska ge férutsattningar for utveckling och for att
bedriva olika typer av verksamheter och har har beséksnaringen en given roll.

Vilka krav som ska stéllas pa samhallet vad géller investeringar i infrastruktur kan tyckas vara givet.
Med nya tider av vikande tillvaxt och med nya idéer om samhallets roll har detta ibland fatt
omprovas. Avregleringar, privatiseringar och marknadslosningar har inférts pa en rad omraden. Nya
normer har ersatt de tidigare rent av kognitiva institutionernas. Nya tider for ocksa med sig behov av
nya typer av infrastrukturella satsningar, som utbyggnad av bredbandsnat, skapande av
industriomraden och investeringar i nya typer av forskning och utbildning for att tillgodose
foretagens behov av kompetens och arbetskraft.

En val utbyggd infrastruktur ar viktig i konkurrensen for att locka foretagsetableringar och nya
invanare till en kommun eller en region. Det forekommer darfor sadval samverkan som konkurrens
om stod och resurser till infrastruktursatsningar mellan kommuner och regioner saval inom landet
som inom EU i stort. De gransdragningar som gors for olika stodformer definierar ofta vilka som
kommer att samarbeta och vilka som kommer att konkurrera. Aven kommunerna och deras
foretradare forsoker naturligtvis paverka staten, liksom staten forséker paverka inom EU, for att det
egna utfallet ska bli sa positivt som majligt.

Infrastrukturfragorna ar i hogsta grad centrala for besoksnaringen, framforallt vad géller den fysiska
tillgangligheten for besdkarna. Det kan handla om vagar, jarnvagar flygplatser och hamnar. Det ar
ocksa viktigt att grundlaggande funktioner som energiforsérjning, sop- och avfallshantering och
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trygghet i form av bland annat att sjukvard och polisvasende fungerar pa de olika destinationerna.
Manga turistdestinationer har ett stort antal bestkare under hégsasonger, ibland kan invanarantalet
mer an fordubblas, vilket stéller stora krav pa infrastrukturen och dess dimensionering. En
fragestéllning som nyligen aktualiserats &r om och i vilken utstrackning Internetbaserade
bokningssystem for beséksnaringen kan betraktas som ett mojligt omrade for samhalleliga
infrastrukturinvesteringar.

Frdmjanderollen

Olika offentliga instanser kan dven anta en mer aktiv roll som innebar att de vill bidra till att skapa
battre forutsattningar for foretagen att bedriva sin verksamhet. Det kan vara genom att hjalpa till att
skapa battre forutsattningar for foretagen att sélja sina produkter. Exempel pa sadana insatser kan
vara organiserade foretagsdelegationer vid utlandska statsbesok och stdd till olika organisationer
som pa olika satt bidrar till att marknadsféra foretagens utbud som till exempel ar fallet med
offentliga turistorganisationer. Ytterligare satt att framja foretagen ar genom de olika statliga och
EU-program som finns for att stédja omstrukturering och regional utveckling och som administreras
av bl.a. Jordbruksverket, Tillvaxtverket och lansstyrelserna. Pa kommunal niva arbetar man med att
skapa natverk, arenor och olika motesplatser for att framja den lokala naringsverksamheten.
Konkurrensen mellan olika platser skapar nya idéer om vad samhallen bér satsa pa och det i sin tur
foder normativa och imitativa krafter vilket innebér att lander, regioner och kommuner tar efter
varandra for att framsta som legitima. Ett tydligt sddant exempel ar offentliga satsningar pa den
tillvaxtpolitik som brukar ga under bendamningar som klusterinitiativ och innovationssystem. Stat och
kommun kan aven verka for att forenkla regler och byrakrati och skapa ett gott “féretagsklimat” for
att framja foretagandet.

Aven om en viktig utgdngspunkt for fraimjandeverksamheten &r att den ska vara generell och att
inget enskilt foretag ska stddjas sa finns det undantag. | kristider kan staten ga in och direkt stodja
foretag genom att kdpa deras produkter eller genom att ge generdsa |an. Aven tillfilligt vertagande
av foretag kan vara aktuellt™®. Det &r inte alltid l4tt att avgoéra vilka atgarder som kan anses
acceptabla for att framja viss naringsverksamheten i olika branscher.

Samhaillets framjanderoll ar mer sarpraglande for turismen jamfért med de flesta andra néringar. Pa
saval nationell, regional som lokal niva aterfinns turistorganisationer, vilket i det ndrmaste ar att
betrakta som en kognitiv institution inom turismens omrade dven om de emellanat ifrdgasatts. Dessa
ariregel finansierade i olika utstrackning med offentliga medel och de arbetar pa olika satt for att
framja turismutvecklingen inom det egna omradet. Sddana organisationer kan ha en rad olika
uppgifter, men de mest centrala ar"’:

e Marknadsféring av den egna destinationen.

e Samarbete med och koordinering av destinationens intressenter.

e Besodkarservice.

e Ansvar for planering och deltagande i utvecklingen av destinationen.

e Insamlande av information och data.

e Lobbying.

Var egen erfarenhet pekar ocksa pa det faktum att manga turistorganisationer direkt deltar i de
kommersiella aktiviteterna pa marknaden. Till exempel genom att bedriva kommersiell
bokningsverksamhet, paketera och sélja olika reseupplevelser eller sélja biljetter och souvenirer. |

®5e t. ex. Jacobsson, 2010.
7 set. ex. Pearce, 1992; Dwyer och Kim, 2003; Ritchie& Crouch 2003.



10

allt storre utstrackning ar foretagen dock med och betalar for de tjdnster som turistorganisationerna
tillhandahaller. Med en sadan intervention finns risk for snedvridning som stér marknaden, men det
finns ocksa argument som talar fér sadan inblandning.

Forskare pekar pa det faktum att turistndringen ar fragmenterad med manga olika typer av foretag
och dar de allra flesta ar sma™®. Alla dessa behdvs for att producera en resa och samtidigt stalls det
krav pa samarbete och koordinering och det papekas att det ar en viktig roll fér samhallet. Det finns
ocksa goda skal for samhallet att ta pa sig en sadan roll. De framsta skdlen dr som ndmnts ovan
ekonomiska. Det andra skalet ar att det kravs ett samhalleligt engagemang i turismen darfér att
denna ger upphov till sociala, kulturella och miljomassiga effekter som marknadens aktoérer sjalva
inte kan hantera™.

Pa de allra flesta hall i varlden har samhallet intresse av att framja den ekonomiska utvecklingen av
turismen. Hur engagemanget ar organiserat, dess omfattning och hur val verksamheten ar
koordinerad kan dock variera kraftigt. Det finns lander dar samhallet spelar en stor roll, dar
Overgripande strategier som genomsyrar alla nivaer i en given hierarki finns utarbetade och dar
insatser finansieras med direkta skatter pa till exempel hotellévernattningar, sa kallad baddskatt.
Flera Europeiska lander med betydande turism har departement och ministerier och féljaktligen aven
ministrar med turismportfolj. Fragan aktualiserades redan pa 1970-talet i Sverige och dyker upp med
jamna mellanrum. | Sverige finns ett starkt kommunalt sjalvbestdmmande och engagemanget hér ar
av frivillig karaktar. Manga olika varianter kan darmed aterfinnas i regioner och kommuner, dven om
det ocksa finns tecken pa saval imiterande som normativ likriktning dar en kommun eller region som
uppfattas som framgangsrik kan sta modell fér andra.

Men det finns dven lander som valt att inte aktivt vara med och framja sitt lands besdksnaring. Ett
sadant ar USA®. Aven om USA pa nationell niva valt att inte engagera sig i turismen sa giller det inte
de flesta av dess delstater. USA:s beslut att inte vara engagerat ar fattat pa ideologiska grunder, men
det kan dven finnas andra skal varfor ett land, en region eller en kommun valjer att inte engagera sig.
Ett skal kan naturligtvis vara att turismen ar av ringa omfattning och inte bedéms ha
utvecklingspotential, ett annat kan vara att det &r svart att mata de faktiska effekterna av det
offentligas engagemang i till exempel turistorganisationer:

One of the problems with destination marketing is that it has been difficult to actually quantify the
contribution of DMO (turistorganisationen) efforts to the overall success of the destination. The lack of
such data rightly leaves the industry open to attack from politicians and other industries seeking
justification for funding from the public purse.21

Aven i Sverige har fragan om nyttan med det samhilleliga engagemanget debatterats, da det som
ligger vid sidan om en marknad inte kan tolkas utifran ett bokslut pa samma vis som ett foretags
finanser later sig goras. Statistik och tillgangen pa data uppfattas av manga som en viktig del i
turismens utvecklingsforutsattning. Trovardiga analyser av turismens ekonomiska betydelse
forutsatter tillgang till bra statistik. Detta uppfattas av manga som en sjalvklar uppgift for samhillet.
Sa ar det inom de flesta andra politikomraden, t.ex. jordbruket, men det har inte varit lika sjalvklart
inom turismomradet. Idag ar statistiken bristfallig. Samhallet har, eller borde ha, ett sjalvklart
intresse av att halla sig med en god statistik, da en sadan ar fundamental foér att kunna gora analyser
av omradet som sedan kan ligga till grund for stadllningstaganden om hur samhallets politik bor
formas.

¥5e Jeffries, 2001, for en diskussion.
* Lickorish, 1991.

2% pike, 2004.

! bid.
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Aganderollen

Historiskt sett har det varit ndrmast sjalvklart att staten statt fér sddant som uppfattats som
gemensamma, strategiskt viktiga nyttigheter, t ex jarnvagar, post, apotek mm. P4 motsvarande satt
har kommunerna &gt mark samt drivit t ex kommunala badanldggningar och campingplatser. Aven
hotell, vandrarhem, restauranger och liknande kan drivas kommunalt. Vad som ingar i den
kommunala kompetensen och lagstiftningen avseende gransdragningen mot naringslivet nar det
galler 4gande och drift av olika verksamheter och anldaggningar har diskuterats ovan.

De senaste decennierna har utvecklingen mot marknadslosningar skapat en institutionell férandring
vilken inneburit att saval staten som kommunerna séljer ut verksamheter som kan drivas av privata
dgare. Manga kommuner har sedan tidigare pabérjat en genomsyn av vilka kommunala
verksamheter som kan komma att betraktas som snedvridande eller hAmmande av konkurrensen pa
marknaden. Det gérs genom s.k. konkurrensprogram, vilket med andra ord skapat en likriktning av
normativ karaktar. Ett konkurrensprogram ar ett politiskt antaget dokument som reglerar
hanteringen vid upphandling i konkurrens och ibland dven hur konkurrensprévningen av den egna
verksamheten ska ga till. Vilka verksamheter som ska upphandlas och vilka som kommunen sjalv ska
driva ar de forsta fragorna som ofta stalls infor en konkurrensprévning av en kommuns verksamhet.
Enligt kommunallagen ar det kommunfullmaktige som beslutar om férutsattningarna for detta.

Utover att samhallet kan starta, kopa, dga och driva foretag sa driver och forvaltar dven samhallet
andra institutioner som ocksa finns pa marknaden. Det kan vara olika attraktioner som museer,
kultur- och naturmiljéer, teatrar och idrottsanldggningar.

Koordineringsrollen

Med koordinering avses hur samhallet koordinerar dels politiken, dels administrationen sa att
resurserna kan utnyttjas pa ett effektivt satt. Politiskt kan det handla om mer langsiktiga strategier
for turismutvecklingen och administrativt handlar det om hur verksamheten ar organiserad. Det
sistndmnda ar nog sa viktigt sa att éverlappningar och dubbelarbete undviks. | Sverige har manga
departement och myndigheter mojlighet att paverka turismutvecklingen genom sina beslut och
turismen beroér saledes manga politikomraden.

Samtidigt har Sverige en decentraliserad struktur och dar det kommunala sjdlvstyret ar en
hornpelare i landets demokratiska modell. Den regionala nivan far en alltmer sjalvstandig roll da de
nya regionerna med sjalvstyrelse- och samverkansorgan fatt en betydande roll i den regionala
utvecklingen. | takt med att regionerna tar 6ver det regionala utvecklingsansvaret fran staten
(lansstyrelserna) 6kar det regionala och lokala inflytandet 6ver utvecklingsfragorna. Detta innebér
ocksa att organiseringen pa turismomradet inte foljer en given struktur. Vi far en asymmetrisk
samhallsorganisation, dar det inte ser lika ut i hela landet. Det ar upp till varje region och kommun
att sjalv bestdmma hur man ska forhalla sig till beséksnaringen och om nagon form av
regional/kommunal turismverksamhet ska forekomma och hur den i sa fall ska vara organiserad. Det
innebar vidare att relationerna mellan turismverksamheter pa de olika administrativa och
geografiska nivaerna, nationell, regional och lokal ar av frivillig samarbetskaraktar snarare an
hierarkisk.

Social turismroll

Turism och rekreation har en viktig funktion for vart valbefinnande. Det &r genom semestrar och
reseupplevelser vi laddar vara batterier. Det dr dessvarre inte alla grupper i samhéllet som har
mojlighet att resa pa semester. Samhallet kan har valja att stodja dessa grupper sa att dven dessa har
moijlighet att rekreera sig.
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Social turism innebér att samhallet stodjer dessa utsatta grupper sa att dessa ska kunna fa en
meningsfylld och rekreerande semester. Hall definierar social turism pa féljande satt?*: ”Social
tourism involves the extension of the benefits of holidays to economically marginal groups, such as
the unemployed, low-income households, single-parent families, pensioners and the handicapped.” |

manga lander utgar det stdd till den har formen av sociala insatser.

Den hér rollen har tidigare spelat en viss roll i vart land, till exempel var de tidigare vanligt
forekommande barnkolonierna en form av social turism?®®. | andra lander har detta varit annu
vanligare och i en del lander ar fortfarande social turism en viktig fraga.

Marknadsroll

Som framgatt av diskussionen ovan sa kan samhallet pa dess olika nivaer ikldda sig en rad roller for
att paverka forutsattningarna pa olika marknader. De allra flesta atgarder kan betecknas som
indirekta, dvs. de paverkar forutsattningarna men inte de direkta transaktioner som gors pa
marknaden. Nagra undantag finns dock. Ibland kan samhallet ta pa sig drift av verksamheter som
framgar under avsnittet om dganderollen ovan. Detta kan vara befogat for att medborgarna ska fa en
acceptabel samhallsservice. | andra fall kan det vara for att komplettera ett ofullstandigt utbud eller
for att ta Over ett foretag i kris. Men det kan ocksa handa att samhalleliga verksamheter pa en lokal
niva direkt konkurrerar med privata verksamheter och detta forsoker samhallet pa en 6vergripande
att stdvja med lagstiftning, vilket framgar av redogorelsen for tillsynsrollen ovan. | besdksnaringen
kan det saledes handla om att driva olika typer av anlaggningar, men ocksa att delta i
distributionskanalen genom att tillhanda olika former av bokningssystem.

En marknadsroll innebér saledes en direkt intervention i de transaktioner som gors pa marknaden.
Samhallet paverkar sdledes marknaden direkt. Genom att tala om en sadan roll kan vi darmed gora
en distinktion mellan verksamheter som paverkar forutsattningarna och verksamheter som gar ut pa
att direkt delta i marknadsaktiviteter.

Utover de ovan namnda rollerna sa finns det dven andra politikomraden som direkt och indirekt
paverkar foretagen. Sddana omraden &r t.ex. energipolitiken och arbetsmarknadspolitiken, men
dessa kommer inte att behandlas har.

Olika uppfattningar snarare dn ridtt eller fel

Aven om det dr svart att tinka sig ett samhille dir ingen inblandning av det offentliga sker for att
skapa villkor och férutsattningar pa marknader sa gar uppfattningarna isar om hur stor paverkan som
ska finnas. En marknadsliberal uppfattning ar att marknadslosningar med sa liten
marknadsintervention av samhéllet som mojligt skapar de effektivaste ekonomiska I6sningarna pa
olika fordelningsproblem, medan en mer socialistisk uppfattning ar att samhallet bor ha en mer aktiv
roll i att styra och i storre utstrackning planera fér hur resurserna ska férdelas och anvandas.

Oavsett politisk ideologi sa formas politiken i en demokrati i samspelet mellan olika intressen, varfor
politikens utformning kan antas vara en kompromiss mellan radande politiska ideal och en
anpassning till dessa intressen, och de faktiska ekonomiska forutsattningar som finns for att
genomfora olika reformer. Detta innebar att vid forandringar i politisk majoritet sa kommer
forandringar att ske, men det &r med stor sannolikhet sa att de flesta reformer inte helt omkullkastar
tidigare system och strukturer. Det innebar med andra ord att de flesta institutioner tenderar att
overleva skiftande politiska majoriteter, dven om de till varierande grad kommer att anpassas.

? Hall, 1994, sid 43.
> En mer utforlig diskussion kring detta aterfinns i den historiska genomgangen.
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Samhallets roll i ett historiskt perspektiv

Samhillets engagemang i fragor som rér turismen har varierat 6ver tiden. For att fa ett perspektiv pa
laget idag och majligen nagon uppfattning om vart vi ar pa vag, kan det vara lampligt att atminstone i
stora drag beskriva den hittillsvarande utvecklingen. Beskrivningen gors utifran ett nationellt
perspektiv, da det mesta av kdllmaterialet behandlar detta. Mycket av den nationella utvecklingen
bade avspeglas i och paverkas av den regionala och lokala nivan varfor dven dessa nivaer kommer att
behandlas.

Huvuddelen av den historiska genomgangen som gors har, ror tiden efter andra varldskriget och fram
till idag. Det &r i skiftet 1960—70-tal som samhallet pa bred front engagerar sig i turistfragorna. Nar vi
sedan ror oss framat i tiden kan man urskilja en trend. Vad dess drivkrafter ar kan diskuteras.
Samhallsekonomin forandras till det sdmre, detta korrelerar kanske med nya idéologiska strommar
och teknologiska férandringar. Essensen i detta forlopp ar att det samhalleliga engagemanget
minskar och andrar karaktar. S dven om samhallets roll férandrats, funnit nya former av samarbeten
mellan privat och offentlig verksamhet, eller i andra sammanhang minskat i omfattning, kvarstar
anda fragor som ror hur detta snitt mellan offentlig och privat verksamhet ser ut och kommer att se
ut nar det galler fragor som ror turismen. Genomgangen avslutas med en redovisning av nulaget som
gjorts genom den tidigare namnda enkatundersokningen och intervjuundersékningen.

Fas I - Besoksndringens utveckling fram till 1950

Det tidiga resandet

Resandet i dldre tid var av manga skal sparsamt och forbehallet ett fatal. Samhallets engagemang
avspeglas i olika forordningar om géstgiverier och skjutshall. Det géllde bade att sikra ett fungerande
transportsystem langs de viktigaste vagarna och att hindra att de vagfarande for illa fram mot dem
som tillhandaholl skjutstjanster och logi med restauration. Den senare aspekten foranledde
lagstiftning redan under kung Magnus Ladulas regim, men féreteelsen var tydligen svar att komma
till ratta med da 6verheten som reste, unnade sig frineter som hotade systemets fortbestand.
Satsningar pa infrastruktur, lagar och regler som handlade om att géra systemet uthalligt fanns dven
da — begreppet sustainable tourism har skulle man kunna siga gamla rétter.*

Det tidiga resandet var i forsta hand det vi med dagens sprakbruk skulle kalla tjdnste- och
affarsresande, alltsa betingat av arbete. Det fanns dock dven ett 6verklassresande i dldre tid som
hade medicinska och rekreativa drivkrafter. Uppkomsten av kurorter, surbrunnar och badorter, faller
i denna kategori. Ordet turist i Sverige dyker forsta gangen upp 1824 pa en akvarell av en bestkare
till Falu gruva. Ett par ar senare har det gjort entré i Svenska Akademiens ordbok. Framvaxten av en
borgarklass under 1800-talets senare del avspeglas i en ny bosattning sommartid med ofta
palatsliknande fritidshus i de storre stadernas environger. Grosshandlarvillorna i havs- eller sjonara
lagen var en forelopare till det socialt mer spridda och i enklare former gestaltade fritidsboendet
med torp och sportstugor nagot halvsekel senare. > Samhillets roll i denna utveckling var dock
narmast forsumbar och det ar forst i sen tid som fysisk planering far en styrande verkan pa
markanvandningen i landet.

4 1734-3rs gastgivareordning aterges i Georg Biurmans skrift, dar det framgar hur samhallet patar sig rollen att
utforma regler som underlattar resandet i landet.
2 Se t.ex. Genrup, K & Nordin, U. 1977, Fritidsboendevanor.
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Den moderna turismen véixer fram

Na&r vi ndrmar oss sekelskiftet 1900- etableras Svenska turistféreningen (1885). Det ar en
studentférening med professor Frithiof Holmgren som férsta ordférande. Den har nationalistiska
fortecken, typiskt for sin tid, och med en styrelse av militdrer och akademiker antas malsattningen
att 6ka kunskapen om Sverige. STF ar ingen isolerad svensk foreteelse utan har motsvarigheter i
Ovriga Europa. Detta i ett tidevarv dar geografiska expeditioner och upptacktsfarder &r pa modet.
Systerféreningarna i England och pa kontinenten har alperna som ideal. Den norska forebilden har
tillrackligt med topografi i sin del av unionen. Aven i Sverige ar det fjillen som lockar och STF bygger
stugor eller storre fjallstationer, rosar leder och ldgger ut batar. Sa smaningom blandas denna
fjallfixering upp och devisen Kdnn ditt land omfattar efter hand hela riket. Det férsta vandrarhemmet
Oppnas i Granna 1933 och strax darefter kommer ytterligare ett 25-tal. STF:s medlemsantal vaxer
ocksa mycket snabbt och den blir en konsumentférening av betydelse, som férutom att ge ut
upplysningsskrifter, tillhandahalla logi dven agerar researrangor.”®

Sambhallets intresse for turismen i det tidiga 1900-talet ar inte sarskilt framtradande. Den forsta
semesterlagstiftningen som omfattar alla kommer visserligen 1938%”, men kriget kommer emellan
och fordrojer i viss man effekterna av denna nyordning. Nagon statistik pa resandet vid denna tid
finns inte att tillgd. Som ndmnts ovan var resandet i dldre tid ocksa framférallt betingat av skal som
hade med affarer och tjansteutdvning att géra. Nar fritidsresandet sakta kommer igang ar det ofta
kopplat till hdlsoverksamhet och det ar ett litet samhallsskikt av valsituerade personer som deltar.
Det kan dock vara pa sin plats att har namna att det folkrérelsedgda reseféretaget RESO AB bildades
1937 med ambitionen att just bredda resandet och med mottot att mojliggdra vad som kallades

"folksemester".?® Det var en forsta ansats till vad vi idag kallar ”social turism”.

Reso dgdes av en stiftelse bestdende av ABF, KF och STF. | bakgrunden fanns ocksa LO, HSB, RLF och
SJ. Genom tidiga marknadsundersokningar skapades bilden av att en folksemester fordrade att
staten medverkade till att fler semesteranlaggningar skapades. | samtiden fanns uppfattningar att
den 6kande fritiden kunde skapa sociala problem om inte den lediga tiden fylldes med meningsfull
rekreation och semesteraktiviteter. Detta var alltsa ett skal till varfor staten borde engagera sig i
dessa fragor. Idag ar sadana tankegangar kanske i forsta hand forebehallet omsorgen om samhallets
ungdomar och ter sig i 6vrigt nagot fraimmande eller majligen sjalvklar.

Turismens tillvaxt ar framforallt betingad av valstandsutvecklingen, som blir sarskilt framtradande i
efterkrigssverige. Den turistndring som vuxit upp parallellt &r i huvudsak organiserad i
branschféreningar och med Svenska turisttrafikférbundet (STTF) som en paraplyorganisation. STTF,
bildades redan 1902 med de storre trafikforetagen som kdrna. Det ar dock forst betydligt senare, ar
1934, som staten pa ett tydligare satt ger verksamheten sitt direkta stéd genom ett riksdagsbeslut.
Det statliga stodet till STTF gick ursprungligen via ett anslag till SJ. Ar 1939 inrattas ocksa den s.k.
Fritidsndmnden, vars uppgift ar att fordela bidrag ur fonden for fritidslivets framjande, vilket bl.a.
avsag bildande av fritidsreservat, semesteranldaggningar och semesterhem for husmédrar.

Den statliga och for den delen den offentliga inblandningen i eller engagemanget for turismens
utveckling var vid 1900-talets mitt férhallandevis ringa. Till detta hor forstas att turismen som
naringsgren ar i hogsta grad en marginell féreteelse fore andra varldskrigets slut. Det finns turistorter
och storre regioner, som t.ex. Dalarna, dar turismen har en viss ekonomisk betydelse men for landet
som helhet ar detta alltjamt en slumrande naringsgren. Det dr darfor ocksa helt rimligt att den
sambhailleliga diskursen inte har turismen &verst pa den politiska agendan. Aven om det ar

*® Uppgifterna om STF har hamtats ur Svenska turistféreningen 100 dr, Svenska turistféreningens Arsskrift 1886-
1888 samt uppgifter som dterfinns pa STF:s hemsida.

7 Ar 1951 forlangs semestern till 3 veckor och 1963 med ytterligare en vecka. Ar 1978 kommer s3 den femte
semesterveckan. Under denna period forkortades arbetsveckan till 45 timmar 1957 och till 40 timmar 1971.

*® Holmberg 1971 sid 267-269.
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gradskillnader mellan de politiska partierna ar de flesta besjdlade av forestallningar som idémassigt
omhuldar begrepp som tillvaxt, framsteg och planering.

Mellankrigstiden praglades av instabilitet och ekonomiska kriser. De lagstiftningsinitiativ som da
skedde fick begransad betydelse, da Europa anyo kom att harjas av krig. Nar fredsslutet kommer
1945 tar en helt ny tid sin borjan. Det finns nagra forhallanden som kanske mer &n andra forklarar
denna gradvisa férandring. Viktigast ar nog att den formidabla ekonomiska tillvaxten efter andra
varldskriget lagger grunden for en stark stat. Vidare innebar industrialiseringen och dess utveckling
av lonearbeten och fackforeningar att krav stalls pa utokade semestrar och tillgang till en meningsfull
fritid. Detta var en tid da den ekonomiska utvecklingen tillat att landets politiska ambition var att
skapa okat valstand, jamlikhet och full sysselsattning®. Per Albin Hanssons folkhemsidé ges i
efterkrigssverige de materiella férutsattningarna att kunna realiseras, dven om idébararen sjalv gick
ur tiden redan 1946. De traditionella basindustrierna ar framtiden. Man kan dnda skoénja att intresset
for turism och rekreationsfragor ar i tillvaxt nar vi narmar oss periodens slut. Samhallet som
franvarande eller en passiv aktor ar pa vag att ersattas. Hur denna transformation gestaltar sig tar sin
borjan under 1950-talet.

Kommunerna spelar vid denna tid egentligen ingen roll alls nér det géller turismframjande atgarder.
De flesta landskommuner var mycket sma, deras ekonomi darefter och deras kompetens inte sarskilt
omfattande. Det sker forandringar under bérjan av 1930-talet och i slutet av 1940-talet far
kommunerna mer omfattande uppgifter, vilket sedan speglas i den kommunsammanlaggning som
sker 1952.

Sammanfattning fas | — en svag ndiring och ett passivt samhdilleligt engagemang

Som vi ser ar samhallets engagemang i turismen milt sagt blygsam under den forsta fasen. Det
hénger naturligtvis samman med att besoksnaringens ekonomiska betydelse dr mycket mattlig och
inte heller ses turism som en naringsgren bland andra. Samtidigt utvecklas en social turism ur olika
folkrorelser och dven staten borjar engagera sig i dessa fragor. Staten organiserar ingen egen
verksamhet for att framja eller koordinera verksamheter som ror turismen. Daremot ges stod till den
existerande framjandeorganisationen och till en del satsningar pa semesteranlaggningar och
liknande. Staten har dven en viss dgarroll i till exempel SJ och har en viktig indirekt betydelse for
besoksnaringen genom uppbyggnaden av landets infrastruktur, dven om denna inte alls utvecklas for
turismens behov. Sammanfattningsvis kan sdgas att det offentligas engagemang i turismen ar passivt,
bortsett fran ett visst engagemang i social turism.

Fas II - utvecklingen mellan 1950 - 1980

Turismens tillvaxt ar framfoérallt betingad av valstandsutveckling, som blir sarskilt framtradande i
efterkrigssverige. En bit in pa femtiotalet 6kar bilinnehavet markant och denna valstands- och
teknikutveckling innebar bade en pataglig 6kning i antalet turister och deras geografiska spridning i
landet. Den brist pa logi som tidigare patalats far kommuner att engagera sig pa ett delvis nytt satt.*
Kommuner har éverlag inte figurerat i detta sammanhang tidigare.

Forandringar i synen pa turismen och besdksnaringen kan dock skdnjas pa central niva.
Organisationer som STTF far successivt en inriktning som innebér att de alltmer dgnar sig at
overgripande informationsataganden, i férsta hand for att salja Sverige som resmal for utlanningar
men efterhand ocksa till svenskarna. Fokus for arbetet riktas mot Finland, Danmark, Vasttyskland och

*% se Blyth, 2001.
*® Den rent av forsta kommunala stugbyn dateras 1950 och finns pa Okno i Monsteras kommun.
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Storbritannien®'. Under 1960-70-talen, da charterresorna dppnar fér en massturism till utlandet blir
turismens underskott i bytesbalansen ett orosmoment fér dem som bekymrar sig om
nationalrdkenskaperna. Sverige har lange ett betydande underskott i utbytet med utlandet.? Det ar
forst ar 2009 som landet ater kan notera ett handelsdverskott betingat av en tilltagande export, dvs.
ett inflode av utldndska turister till Sverige®. Senast ett dverskott foreldg var 1961.%

| mitten av 1960-talet kom en egen utredning om friluftslivet i Sverige, vilken rapporteras i tre viktiga
rapporter (Friluftslivet i Sverige SOU 1964:47, Friluftslivet i samhéllsplaneringen SOU 1965:19 och
Anlaggningar for friluftslivet SOU 1966:33). Dessa utredningar bidrar till att dokumentera den snabba
tillvaxten inom denna sektor och de darmed 6kande behoven av att ta hansyn till friluftslivet i
samhallsplaneringen och 6vervaga samhallets roll i att tillhandahalla anlaggningar fér sddana
andamal. Denna aspekt far ocksa sin egen massa i Kommunalrattskommitténs betankande nr IX med
benamningen Kommunala befogenheter inom turistvisendet.®® Denna olikhet i rubriceringen av
utredningarna ar intressant. Alltsa att den kartlaggning av friluftslivet som férst slutfors, och som tar
upp fragan om snabb tillvéxt av efterfragan och darmed sammanhangande behov av en expansion av
utbudet, sedan féljs av en utredning som diskuterar turistvdsendet. Det kan i detta sammanhang
vara befogat att aterkoppla till det som sades ovan om betydelsen av god statistik. Nar en foreteelse
kan dokumenteras, kan den varderas och bedémas och det blir mojligt att forma en politik for
samhallet.*® Om friluftslivet forstas som liktydigt med narrekreation hamnar det merendels
geografiskt i den kommun man ar bosatt i. Da ar ett kommunalt engagemang forhallandevis
oproblematiskt rent kompetensmassigt. Nar friluftsliv samtidigt ar turism, dvs. man reser utanfor den
egna kommunen och kanske Gvernattar i en annan ort &n hemorten, da maste den kommunala
kompetensen ges en ny innebord an tidigare, annars kan kommunerna inte spela nagon roll i utbudet
av rekreationsmajligheter.

Det ar den uppgiften som Kommunalrattskommittén ger sig i kast med. Friluftslivet blir darfér en del
av turistvasendet. Att denna 6vergang skall bli mojlig har att géra med den tilltagande rorligheten. |
ett perspektiv av en socialt grundad rekreationspolitik ar mdjligheten att resa utanfér den egna
kommunen for rekreativa &ndamal attraktiv. Man kan lite forenklat tolka detta som att om flertalet
kommuner bygger ut rekreationsmojligheterna gagnar det alla. Det man férlorar pa att tillhandahalla
anlaggningar till utsocknes vinner man nar man sjalv ar turist och saledes utsocknes i en annan
kommun dn den egna. Kommunalrdttskommitténs forslag utmynnar i att: “Kommun dger, da sa dr
pdkallat for att frimja turismvdsendet, vidtaga datgdrder for uppférande och drift av
turistanldggningar i kommunen.”?” Darmed var en offentlig dgarroll legitimerad.

Man kan férledas tro att detta planerande och statliga/offentliga utredande &r en renodlad svensk
foreteelse, mojlig under ett langvarigt socialdemokratiskt styre, men s3 ar inte fallet. Det spelar
sakert in, men den har typen av tankar ar tidstypiska och finns pa flera hall. Har racker det kanske att
namna att man i USA ligger lite fore da man slutférde ett mycket omfattande arbete med en
hyllmeter rapporter under federal ledning av Outdoor Recreation Resources Review Commission
(ORRRC, 1962). Och i Kanada kartlades markanvandningen och man blev pionjarer med GIS-
tillampningar.

3! Just detta landerurval kan idag synas markligt da bade Finland och Storbritannien &r relativt sma marknader i
Sverige. Det speglar det stora inflytande som transportorerna hade i STTFs styrelse.

2 Ar 1970 gjorde svenskarna av med ca 2,8 miljarder kronor utomlands medan inflodet av turistvaluta uppgick
till knappt hélften (SOU 1973:52 sidan 59). Det finns dock betydande osdkerhet i denna statistik.

3 Sammanstallning av statistik fran Riksbanken och SCB presenterad av Tillvaxtverket.

**S0U 1973:52 sidan 59, Tabell 4.5.4 Svenska turistinkomster och —utgifter 1955-1971.

** 50U 1967:50.

%% Hofstén noterar hur statistiken kan bli en murbrécka fér samhillsreformer. Studier av trangboddhet under

1930 talet motiverade tillkomsten av en bostadspolitik.

7 S0U:1967:50 sidan 36.
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1960-talet var ocksa ett artionde som sag nya myndigheter fodas. | detta sammanhang kan nédmnas
Naturvardsverket och Statens Planverk som bada tillkom 1967. Dessa verk kom pa olika satt att ha
inflytande pa turismens omrade och pa den nationella nivan dven om deras insatser sjalvfallet hade
betydelse ocksa danda ner pa lokal niva. Statens Planverk kartlagger de svenska kustomradena och
noterar lite yrvaket att merparten av Sveriges havsstrander har ianspraktagits for byggnation och
anlaggningar antingen det giller fritidsindamal, industri eller ndgot annat anviandningsomrade.®
Naturvardsverket tar 6ver Fritidsndmndens géranden och far flera ansvarsomraden inom fogderiet
turism/rekreation och angransande naturvard. Det &r vid denna tid som den fysiska riksplaneringen i
Sverige (FRP) inleds.

Inte alla utredningar leder nagon vart. Turisttrafikutredningen som avgav sitt betdankande 1964,
understrék behovet av ett centralt organ som borde hantera samordning av den inhemska turismen,
svara for utbildning och information samt marknadsfoéring. Av detta blev egentligen ingenting nytt
mot tidigare. Liknande omdome betraffande konsekvenser kan fallas om
Semesterspridningsutredningen som, tillsattes 1964 och kom med sitt betankande tre ar senare,
utéver allménna rad och férhoppningar inte nar bortom den dammiga hyllan.** Mot decenniets slut
fattas tva viktiga beslut. Det géller, dels att STTF skall bedriva marknadsforing av Sverige at
svenskarna, dels att arliga s.k. Sverigekampanjer skall genomforas.*

Den sociala turismens epok — Sveriges Turistrad tar éver

Nar vi gar in i 1970-talet ar vdgen mer jamnad for ett tydligare offentligt engagemang inom turism-
och fritidssektorn. Framférallt har formerandet av idéer konkretiserats pa ett satt som leder till
kommande ataganden. Nar den fysiska riksplaneringen noterar att marken haller pa att ta slut, och
att en férnuftig hushallning bor ta vid, foljer regleringar. Strandskyddet som tillkom pa 1950-talet
starks for att radda det som finns kvar av stranderna. Under 1970-talet sker ocksa framvaxten av en
riktad regionalpolitik. Tankarna pa en sadan formas redan pa 1960-talet i den s.k. lansplaneringen
(1967). Landets kulturgeografer inforde begreppet ortssystem baserat pa Walter Christallers
centralortsteori. Strukturrationaliseringarna inom jord- och skogsbruk i norr liksom industrin i dvrigt
pekade pa tilltagande omfordelningar av befolkningen med manga obalanser som foljd.
Regionalpolitiken skulle bli verktyget for att lindra effekterna av omstallningarna inom naringslivet.
1970-ars riksdag forstarker innehallet i regionalpolitiken hogst vasentligt, vilket ligger i linje med ett
antal andra utredningar®* som fullféljdes under decenniet innan.

Nu finns mojligheter for stod och bidrag till uppforandet av turistanldggningar. Naturvardsverket far
hand om det s.k. anldggningsstodet. Kommittén for planering av turistanlaggningar och
friluftsomraden far i uppdrag att vidare se 6ver formerna for lokaliseringsstéd. Kommittén kommer
med sitt betankande 1973.** Virt att notera i detta ssmmanhang &r att turismens sfar delvis kommer
att sammanfalla med regionalpolitikens. Nar regionalpolitiken formades fanns turismen inte sarskilt
tydligt specificerad utan det &r sektorns snabba vaxt under 60-talet som gor att den ocksa borjar
tillmatas en tilltagande ekonomisk betydelse. Turismen borjar fa tva ansikten. Det ena handlar om
allas ratt till en meningsfull fritid — den sociala aspekten pa turism och rekreationspolitiken. Den
andra handlar om turismen som en naringsverksamhet, pa vag att jamstallas med traditionell
industri. Dess entré i det regionalpolitiska hdgnet betingas av att naturen, ratt eller fel, tillméats en
mycket stor betydelse i turismutveckling. Nar landsbygdens andra basnaringar viker, framst i den

% Statens Planverk, Rapport nr 16.

¥ S0U 1967:61 Semesterspridning.

*© Enligt uppgift fran Ingvar Mattsson, tidigare vice VD pa STTF, var det senare &r ett beslut initierat av Gunnar
Strang som fritt citerat uttalade ”"De” skall finnas lika manga helsidesannonser om Sverige som om Mallorca och
Kanariedarna i svenska tidningar”

* Se SOU 1969:49 och SOU 1970:3.

*? Se SOU 1973:52.
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primdra sektorn i form av jord- och skogsbruk, gors bedomningen att detta kan ersdttas med en ny
vaxande besoksnaring.

Den mest centrala utredningen for turismen under 1970-talet ar den som leddes av den ovan
namnda Kommittén for planering av turistanlaggningar och friluftsomraden, i fortsattningen kallad
1973 ars utredning. Den foreslar en reformering av STTF genom inrdttandet av det som kom att bli
Sveriges Turistrad. Man kan héar konstatera att de uppfattningar som grundlaggs vid RESO:s bildande i
slutet av trettiotalet ar en av hérnpelarna i det nya turistradet. Det innebar att det skall ta ansvar for
att 6ka majligheterna sa att alla far tillgang till en meningsfull rekreation och dito semester.
Utredningen anger explicit att: “"Darmed understryks ocksa den klara forandring fran den nuvarande
producentinriktade turistorganisationen (dvs. STTF forf. anm.) till en konsumentinriktad central
turistorganisation”. *® Insikten om att turismen ocksa ar en naringsverksamhet av betydenhet ger
Turistradet dess andra huvuduppgift, namligen att utveckla turismen som naringsgren i Sverige. Ur
ett marknadsforingsperspektiv blir det saledes viktigt att bade upplysa svenskarna om landets
turistiska fortjanster samtidigt som utlandska besdkare skall attraheras att resa hit.

Turistradet startar sin verksamhet 1976. Organisatoriskt blir Turistradet inte en myndighet utan en
stiftelse. Utredningen konstaterar att manga myndigheter vid tiden for utredningen pa olika satt
handlagger arenden som har betydelse for turistvasendet. Man har ocksa diskuterat mojligheten att
skapa en central myndighet som da skulle samla ihop drendena och minska splittringen. Pa flera
andra hall i Europa med en mer centraliserad samhallsorganisation och en stor och betydande
internationell turism, dvs. turismexport, har ofta inrattats ett centralt verk/myndighet och dven en
sarskild ministerpost for turism.** | Sverige ar turismexporten vid denna tid inte s& stor, kanske &r det
ocksa utredningens tyngdpunkt pa att framja turism och rekreationsmojligheter fér den inhemska
befolkningen, som ger néaring at stiftelsekonstruktionen.

En vasentlig skillnad mellan det nya Turistradet och STTF, som det de facto erséatter, ar att den nya
stiftelsen for turistradet far en majoritet bestdende av stat, landsting och kommuner. Under STTFs
verksamhetsperiod hade visserligen huvuddelen av resurserna kommit fran det offentliga men
majoriteten i styrelsen hade dnda utgjorts av naringen.

Tidigare namndes om bristen pa statistik. Det nybildade Turistradet far med stod av lagstiftning
mojlighet att starta en reguljar statistikinsamling av inkvarteringsstatistik. Detta sker som ett uppdrag
till SCB. Campingstatistiken skots dock av Campingvardarnas Riksférbund SCR.*

Hur som helst argumenterar utredningen for att inte inratta en central myndighet. | argumenten
emot en sadan fardriktning anfors ocksa den starka roll som regioner och kommuner spelar i Sveriges
forvaltning.*® Dessa ar redan starkt involverade i bl.a. marknadsféring och det som behdvs &r en
samordning av detta arbete via Turistradet, inte att staten skall ta 6ver dessa insatser. Utredningen
accepterar darmed att t.ex. Naturvardsverket (SNV) fortsatt har en viktig roll i turismen och man
foreslar att SNV och AMS tillsammans med Sveriges Turistrad bildar en sarskild delegation for att
samordna dessa fragor.

I linje med betoningen av den sociala turism- och rekreationspolitiken pekade 1973 ars utredning ut
det man kallade de primdra rekreationsomrdadena. Den fysiska riksplaneringens grundtema var att vi
fortsattningsvis maste hushalla med mark och vatten i landet. * Utredningen pekade ut 23 omraden
som hade sarskilt attraktiva egenskaper och dessa 6kades sedan i antal till 25, genom det som i

riksdagssammanhang brukar kallas hembygdens dag, dvs. partipolitikens granslinjer upphor och alla

* 50U 1973:52 sidan 181.

* Kravet p4 att Sverige bér ha en turistminister hérdes ofta fran podiet p& de turistriksdagar som det nybildade
turistradet tog initiativ till (forf. egen observation).

> SCB dvertar SCR:s uppgifter i detta avseende ar 2009. Resvaneundersdkningar som Turistradet gjorde genom
Turism och Resedatabasen (TDD) privatiseras nar Turistradet avvecklas 1991.

*® SOU 1973:52 sidorna 174 -176.

' S0U 1971:75 som har just titeln Hushallning med mark och vatten klargor detta perspektiv.



19 | Samhallets roll i besdksnaringens utveckling

riksdagsman fran en viss landsdanda gar samman for att driva geografiskt definierade sarintressen.
Utredningens huvudidé nar det gallde dessa priméra rekreationsomraden var att hit skulle samhéllets
investeringar kanaliseras for att erbjuda befolkningen goda rekreationsmajligheter. Man tanker sig
visserligen att de foretag som tillkommer eller redan ar verksamma i dessa omraden skall fungera
efter sunda féretagsekonomiska principer. Man skulle kunna likna denna tankegang vid en val
fungerande blandekonomisk modell, val kdnd i Svea rike.

Ndringspolitiken tar 6verhanden

| ljuset av den fysiska riksplaneringen och de aktiviteter som pagar inom Statens planverk och
Naturvardsverket ar det logiskt att det i anslutning till beslutet om de primara rekreationsomradenas
tillkomst avsatts statliga medel for att genomfora en planering av dessa omraden. Detta
planeringsarbete leds av den nybildade rekreationsberedningen men genomfoérs ute i lanen och
kommunerna, men tiden kom att géra detta nationella projekt obsolet. Kampen om att fa hamna pa
listan bland de 25 omradena bottnade i antagandet, att dessa geografiskt definierade destinationer
skulle tilldelas extra resurser for utveckling. Nar planprocessen var avslutad kunde man dock
konstatera att de primara rekreationsomradena inte blev vad de inblandade hade hoppats pa.

Det nystartade turistradets uppdrag att utveckla en svensk turism, som bade hade sociala och
naringspolitiska fortecken skulle snart visa sig problematisk. De priméra rekreationsomradena skulle
ju egentligen fortsatta detta arbete men efter en riksplan. Av de idéer som foddes i femtitalets
hogkonjunktur och som kom i full blom pa sextiotalet vissnar det mesta nu bort. Den sociala delen,
som skulle vara huvuddelen i det nya turistradets turism- och rekreationspolitik, ar en konstruktion
som sakta ramnar. For att slippa tillsta att kejsaren ar pafallande lattkladd, travesteras i realiteten
davarande finansminister Gunnar Strangs devis om att, det som &r bra for Volvo ar bra for Sverige, till
att det som ar bra for turistnaringen ar bra for folket. Skapar vi starka och livskraftiga féretag inom
turismsektorn kommer vi ocksa sakerstélla att allmanheten ges goda rekreationsmojligheter. Det ar
en ny tankefigur som nu lanseras.

Utvecklingen pG kommunala och regionala nivdn under fas Il

| de ovan beskrivna faserna har endast 6versiktligt berorts hur de turismframjande fragorna
hanterats pa kommunal och regional niva. Delvis hor detta samman med att den kommunala och
regionala nivan ar ganska forsumbar i den forsta fasen, alltsa tiden fram till 1950. Darefter blir turism
och rekreationsfragor alltmer en kommunal angeldagenhet och redan under STTFs tid uppstar de
forsta regionala organisationerna dven om dessa var formellt fristdende fran STTF centralt.

Samtidigt med tillkomsten av Sveriges Turistrad skedde en motsvarande nyordning pa lokal och
regional niva. Flertalet kommuner skaffade sig en turistbyra och lanen fick en ny
lansturistorganisation. Landstingen blev ofta ny huvudman for dessa lansorganisationer. Det skulle
krdva en sarskild utredning for att gora reda for de utvecklingsférlopp som karaktariserar dessa
organisationer.

Huvudmalet for lansturistorganisationerna har varit att marknadsféra regionen som
turistdestination. P4 den kommunala nivan var lange turistbyrans i stort sett enda uppgift att forse
turisterna med information. | lansturistorganisationernas uppdrag har ocksa ofta innefattats att man
formedlat turistprodukter. | de senare fallen har detta ofta inneburit att man kommit att syssla med
paketering och bokningsverksamhet. Flera av lansorganisationerna har satsat avsevarda resurser pa
bokningssystem som inte fungerat eller varit klart undermaliga. Sveriges Turistrad gick ocksa i
spetsen for ett flertal felsatsningar, som kostade Turistradet och Regionerna betydande belopp. Mest
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beryktat var bokningssystemet BOKSER*® men dven Turistinformationssystemet TIPS var en av dessa
dyra atervandsgrander.*Intresset for att syssla med bokningar och inte bara information har forstas
att géra med att man regionalt svara upp mot de tjanster som efterfragats av turister och att hjalpa
mindre féretag med att gora dess produkter tillgdngliga pa marknaden. Utvecklingskostnaderna for
IT-system har ofta skjutit i héjden pa ett satt som varit svart att forutse.

Sammanfattning fas Il — en néring utvecklas under ett aktivt samhdlleligt engagemang

Under den har perioden bidrar den starka tillvaxten till att skapa en stark stat. Staten utreder,
planerar och tar ansvar. Nya myndigheter inrattas. Efterfragan pa turism och rekreation okar och
tanken om att alla ska ha ratt till rekreation och semester starker idén om social turism.
Konsumentperspektivet vager inledningsvis tyngre an naringsperspektivet. Den ekonomiska tillvdxten
skapar en tidsanda som préglas av ambitioner att forbattra manniskors levnadsvillkor.
Folkhemsidéerna utstracks att ocksa omfatta fritidens anvandning.

Samhallet tar nu pa sig rollen att nationellt forsoka koordinera mycket av den turistiska
verksamheten, bade vad géller social turism och naringslivsutveckling. Detta bottnar sdkert i att det
ar en fragmenterad naring med manga smaféretag, men det ar ocksa en betydande offentlig
verksamhet som utvecklas pa regional och kommunal niva som behdver en nationell samordning.
Forvisso inrdttas ingen statlig myndighet for detta, utan en stiftelse med visst naringslivsinflytande.
De samhilleliga intressena ar dock i majoritet. Naringen bestar vid den har perioden inte av
renodlade privata dgarintressen, utan ar en blandning av offentliga, ideella och privata intressen.
Det offentliga utvecklar under den har tidsperioden alla sina naringspolitiska roller. Tillsynsrollen
utvecklas i och med att olika regelverk utvecklas och nya myndigheter inréttas. Satsningar pa
infrastruktur sker och det offentliga utvecklar en betydlig dgarroll. En frimjandeverksamhet och
forsok till olika typer av koordinering sker pa alla nivaer i samhaéllet. Den sociala turismen star i
centrum, dven om dess betydelse snabbt forsvagas under periodens senare del. Det forefaller som
om samhallets engagemang bade varit ideologiskt och konjunkturellt beroende. Nar staten i borjan
av 1970-talet kraftsamlar for att skapa ett nationellt turistrad och en nationell turismpolitik speglar
det efterkrigstidens materiella utveckling och en stravan att krona folkhemsbygget med att skapa
folksemestern och en uppbygglig fritid for alla saval socialt, fysiologiskt som mentalt.

De ansatser som togs pa central niva paverkade ocksa den regionala men kanske framforallt den
kommunala nivan. Kommunerna blev en medaktér i storre utstrdackning an regionerna inledningsvis,
nar det gallde att realisera den foreslagna rekreationspolitiken. Det byggdes campingplatser och
stugbyar. Vandrarhem iordningstélldes och driften 6verlats i manga fall pa STF, som var tillrackligt
allmannyttigt for att befinnas politiskt korrekt. For kommunerna blir det narmast en norm att
investera i och aga, och i flera fall aven driva stugbyar, campingplatser, gasthamnar och vandrarhem.
En imiterande likriktning dger rum. Darmed har i det har fallet kommunerna dven tagit pa sig en
marknadsroll och aktivt intervenerat olika marknader. A ena sidan har de bidragit till att skapa ett
utbud som saknats och darmed fatt fart pa marknaden, a andra sidan kan detta skapa problem da
marknadsutrymmen for potentiella privata investerare kan komma att ockuperas av verksamheter
med offentliga intressen.

Sammantaget kan vi sdga att samhallet ar valdigt aktivt i alla dess naringspolitiska roller under storre
delen av den har fasen. Under den har perioden ar den starka staten och den offentliga sektorns
stora inflytande narmast ett betrakta som en kognitiv institution. Men utan rekordarens ekonomi kan
inte intentionerna fullféljas. Tiderna blir ekonomiskt karva, vilket innebar att det som skulle kosta

*® Dagens Industri hade ar 2000-08-04 en artikel som redogdr fér att Tieto Enator stims pa 57 miljoner pga
problemen med Bokser Travel.
*> Owen Eriksson gjorde 1994 en utvardering av TIPS-systemet vars resultat ar nedsldende.
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pengar ofta stryks bort. Att lata folkhemsbygget ocksa inkludera fritiden och semestern fick
successivt Overlatas till marknaden att arrangera.

Fas III - utvecklingen frdan 1980 till vara dagar

De andrade konjunkturerna leder till nya 6vervaganden. Turist- och rekreationspolitiska utredningen,
kdnd som TUREK, kommer redan 1981 med en ny idé om hur turismen skall organiseras®. Viktigaste
nyordning ar att rekreationsberedningen laggs samman med Turistradet. Darmed beseglas i
realiteten att det fortsatta arbetet med de priméra rekreationsomradena gar mot sitt slut och den
sociala rekreations- och turismpolitiken allt mera tunnas ut>" Det ar naringspolitiken som hamnar i
forsta rummet. TUREK aterkommer ett par ar senare med en genomgang av férutsattningar och
hinder for turism och friluftsliv.>* | sin andra utredning siger ocksa TUREK betraffande tillgdngen pa
resurser att: “Med hansyn till det nuvarande ekonomiska ldget anser vi det dock inte mojligt att
foresld nya finansieringskallor, vilka skulle 6ka statens utgifter ...”.>* Utredningens huvudnummer &r
istallet att foresla 6kad sektorssamverkan. Nar det inte finns pengar galler samverkan, skulle man lite
elakt kunna vardera utredningens slutsats.

Detta ar ocksa en tid da branschorganisationerna borjar bedriva en mer aktiv lobbying for att
turismen ska betraktas som en néaring eller industri likvardig och med samma inflytande som andra
mer traditionella industrier. En kraftsamling sker genom bildandet av till exempel Rese och
Turistindustrins Samarbetsorganisation (RTS) 1992. Begrepp som turist- och reseindustrin,
turistnaringen och senare besdksnaringen lanseras av bland andra SHR och idén om att tala om
turismen som en “sammansattningsindustri” vinner gehoér. Nyckeltal som jamfor turismens
exportvarden med bilindustrins eller pappers- och massaindustrins varden tas fram. Samtidigt har
jamforelser gjorts mellan storleken pa det offentliga bidraget for att framja turismen i Sverige och
andra lander. Modell for dessa jamforelser har bland annat varit Irland och senare Danmark och nu
tycks Skottland vara pa modet. Bildandet av Skistar AB i bérjan av 2000-talet och bolagets
borsintroduktion ar nagot som senare ytterligare understryker att detta ar en naring av betydelse
och som maste tas pa allvar. Slutsatsen av detta ar att @ ena sidan 6nskar intressenterna etablera sig
som en naring som betraktas som jambordig med andra naringar, a andra sidan vill man ocksa
betona turismens sdrdrag som anses motivera sarskilda behov nér det galler offentligt stod med
samordning, marknadsanalyser, paketering, bokningssystem och gemensam marknadsforing.

Den andrade inriktningen pa turistradets verksamhet avspeglas ocksa i att turistfragorna flyttar fran
Jordbruksdepartementet via UD/Handels- till Naringsdepartementet och i riksdagen sker
motsvarande forflyttning fran Kulturutskottet till Naringsutskottet.

Omorganisation - den nya organisationsformen

Under 1990-talet far landet ater en borgerlig regering med Carl Bildt som statsminister.
”"Reaganomics” ligger i tiden och majligen efter republikansk férebild fran andra sidan Atlanten
skrotas dven i Sverige det nationella turistradet. Staten skall inte subventionera en viss naringsgren
ar en uppfattning som férs fram. Marknadsekonomin som ideologisk kompass ar synkron med den
tidigare namnda avvecklingen av den socialt inriktade turism- och rekreationspolitiken och
betoningen av naringsperspektivet. Huruvida nedlaggningen av Turistradet betingades av politiska
overvaganden eller tjanade nagot annat syfte forblir oklart men i ljuset av att det samhalleliga
engagemanget vidmakthalls, limnar dessa forandringar en del fragetecken for andra att rata ut.
Salunda infinner sig en insikt om att vissa fragor dnda kraver samhallets fortsatta skotsel. Bilden av

% SOU 1981:28.

>! Se ven SOU 1983:43.

>2 50U 1983:45.

>3 SOU 1983:45 sidorna 134-135.
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Sverige utomlands &r en sak att varda dven for den nya regeringen. Det hela slutar med att i stort sett
det mesta som fanns hos det gamla Turistradet uppstar fast i nya skepnader. Turistdelegationen
bildas och far ansvar fér kunskap, statistik och myndighetsfragor i ovrigt. Bilden av Sverige utomlands
leder i praktiken till att en ny marknadsforingsorganisation initieras. Den kommer att dgas av
naringen och olika organisationer men staten bidrar till finansieringen genom att kdpa tjanster. Ur
ekonomisk synpunkt ar det tveksamt om denna nyordning blir billigare for staten. En pendelrorelse
tillbaka mot ordningen som gallde pa STTFs tid ar forstas en narliggande observation vi kan gora hér.
Véanner av sprakets rykt och ans kan mahanda kanna en viss ruelse 6ver att det nya turistradet pa
svenska getts namnet Next Stop Sweden men som 6versatt till engelska skrevs Swedish Tourism and
Travel Council.

Next Stop Sweden laggs dven det ned och ersatts av en ny organisation, Sveriges Rese och Turistrad. |
likhet med sina féregangare finns ett organiserat samarbete kring Sverigebilden utomlands. Sveriges
Rese och Turistrad, senare Visit Sweden, samordnar en del av dessa insatser. Bilden av Sverige
utomlands har varit en verksamhet som inte bara engagerat de olika turistraden fran STTF till dagens
Visit Sweden, utan ar en verksamhet som berort flera andra organ. Férutom UD och dess
informationsavdelning, Exportradet (tidigare Exportforeningen) Invest in Sweden Agency och Svenska
Institutet. Verksamheten ar i dag koordinerad av UD genom Namnden for Sverigefrimjandet i
Utlandet (NSU). NSU inrattades 1995.>

1900-talets sista artionden kanske kan beskrivas som organisations- och IT-konsulternas decennier.
For manga verksamheter tenderar omorganisation bli sjdlva organisationsformen. Turistradet hinner
byta skepnad 4 ganger pa drygt 30 ar. Modellerna for hur en verksamhet bor bedrivas avloser snabbt
varandra.

2000-talet — export och én mer uttalat kommersiellt fokus

Turistdelegationens lagger ned sin verksamhet 2005 efter ett riksdagsbeslut och analysansvaret for
svensk turism Overtas av NUTEK, numera Tillvaxtverket. Sveriges Rese- och Turistrad byter namn
2006 till Visit Sweden. Férutom att delta i arbetet med Sverigebilden genom NSU blir deras
huvuduppgift att marknadsfora svenska destinationer och upplevelser utomlands. Visit Sweden,
landets nationella turistorganisation, vilken dgs gemensamt av stat och naring genom bolaget Svensk
Turism AB®, blir ett renodlat kommunikationsforetag for turistndringen vars inriktning ar att framja
den svenska turismexporten. Borta ar dven arbetet att framja svensk turism bland de inhemska
malgrupperna. Har kan man majligen saga att pendeln har svangt tillbaka till Iaget i slutet pa 1960-
talet innan STTF fick uppdraget att bedriva Sverige ar fantastiskt - kampanjer.

2005 tillsatts en utredning vilken har till syfte att undersdka olika modeller for att kunna oka
finansieringen av marknadsféringen av Sverige som resmal. | utredningens betdankande som kommer
2007 redogérs for en rad modeller, bland annat olika former av direkt och indirekt
skattefinansiering, men utredningen fastslar att vagen att ga r genom utdkat samarbete mellan
offentlig sektor och naringsliv. Ett av huvudforslagen ar att Visit Sweden ska undersoka
forutsattningar for att arbeta i partnerskap med olika intressenter. Partnerskap utvecklas till en
arbetsmodell dar partnerskapen sker i treariga projekt och dar saval offentliga som privata aktorer
inom ett avgransat omrade, till exempel en region, skjuter till medel och dar sedan riktade insatser
gors for att starka exporten. For att kvalificera sig for ett partnerskap krédvs férutom kapitalinsats
dven att de destinationer och produkter som ska marknadsféras internationellt bedéms var
"exportmogna”. P detta satt skapas en ny typ av marknadsintervention som snedvrider
konkurrensen, da dessa typer av insatser torde gynna féretag som ar lokaliserade i omraden déar

>* Uppgiften hiamtad p& Regeringskansliets hemsida.

>> Svensk Turism AB &r ett bolag som dgs gemensamt av intressenter inom svensk turism. Agarna utgdrs av 160
foretag och organisationer som i sin tur representerar runt 10 000 féretag.

*® 50U 2007:32.
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partnerskap bedrivs. Dessa far tillgang till olika typer av marknadsforingsinsatser som till viss del
subventioneras med offentliga medel och som inte kommer konkurrerande foéretag tillgodo som ar
lokaliserade i andra omraden.

Den nationella turistorganisationen ar nu en professionell organisation som arbetar selektivt.
Verksamheten ar helt inriktad pa att uppna ekonomiska resultat — att starka forsaljning av svenska
turistprodukter utomlands och darmed 6ka inflédet av utlandsk valuta. Insatserna ska goras dar de
beddms gora storst nytta. Ett logiskt och rationellt argument kan tyckas, men inte helt
oproblematiskt for dem som forordar konkurrensneutralitet och att offentliga subsidier inte ska
anvandas for att stodja vissa aktérer pa marknaden.

Den inslagna vagen starks i den nationella strategin for besoksnaringen som presenteras av Svensk
Turism i juli 2010°’. Har understryks vikten av fortsatt samverkan mellan privat och offentlig sektor
for att uppna en fortsatt positiv utveckling och huvudfokus i strategin ar att foresla metoder for att
utveckla fler sa kallade "exportmogna destinationer”. Ungefar samtidigt med strategin presenterar
Europakommissionen ett nytt politiskt ramverk for den europeiska turismen. | denna star att lasa att
"1 enlighet med Lissabonfordraget ar huvudsyftet med EU:s turismpolitik att stimulera sektorns
konkurrenskraft”*®. Turismen &r nu en etablerad naring i landet. Samtidigt som andra mer
traditionella naringar visar svag eller ingen tillvaxt, framforallt vad géller sysselsattning, stalls hoppet
saval i Sverige som i Europa och i andra delar av varlden till turismen, vars férmaga att absorbera
arbetskraft tillmats stor tillforsikt. Siffror om hur det gar fér svensk turismexport och vilka stérre
forvarv och investeringar som gors rapporteras nu pa TV-nyheterna och pa tidningarnas
ekonomisidor. Turismen inte bara ar en industri vilken som helst, utan betraktas nu som en allt mer
betydelsefull del av landets ekonomi.

Utvecklingen pa den kommunala och regionala nivdan under fas Il

Under tiden fran 1980 och framat utvecklas en ideologisk understrom i samhallet som gor géllande
att privat organiserad verksamhet ar 6verlagsen den som ar offentligt driven. Pafallande ar salunda
att manga lansturistorganisationer och aven flera kommunala organisationer évergar fran
forvaltningsdrift till aktiebolagsform. | flera fall med konstruktioner som innebér att det allménna
(kommun/landsting) &r huvudfinansidr men med minoritetsinflytande. Detta ar som framgatt ovan
inte bara en kommunal och regional féreteelse utan praglar den centrala nivan fran 1990-talet och
tiden darefter. Genom att skapa aktiebolag har dven de privata intressenterna kommit att fa ett
storre inflytande, samtidigt som de ocksa maste ta ett storre ansvar. Landet atergar, men nu ocksa
pa regional och kommunal niva, i viss mening till tagordningen som gallde fér STTF, dar det allmanna
stod for huvuddelen av de ekonomiska resurserna medan naringen hade majoriteten i styrelsen.
Med aktiebolagen blir det lattare att bilda parnerskap mellan offentligt och privat — nagot som blivit
allt mer vanligt. Manga av turistfragorna kommer darmed pa manga hall att hanteras av olika
natverk snarare an i de politiska forsamlingarna, vilket kan vara ett problem sett ifran ett
demokratiskt perspektiv.

Det forandringstryck pa organisationerna, som varit pa nationell niva, har formodligen slagit igenom
annu mera patagligt pa regional och kommunal niva. Ekonomhistorikern Karin Agren pekar i en
kommande skrift om turismutvecklingen i Stockholm pa nagot tidstypiskt. | bérjan av 2000 foreslar
managementkonsulter att Stockholms davarande offentliga turistorganisation, Stockholm
Information Service (SIS), bér omorganiseras. Den framsta anledningen var inte att SIS inte skott sitt
uppdrag under de 20 ar det varit verksamt, utan att ingen omorganisation gjorts och att darmed
organisationen skulle kunna uppfattas som omodern. De dterkommande omorganisationerna av den

>’ Se Nationell strategi — hallbar utveckling fér féretag och destinationer i svensk besoksnaring, juli 2010.
> Europeiska kommissionen (KOM(2010)352): Europa, varldens framsta resmal — en ny politisk ram for
europeisk turism.
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offentliga turistverksamheten har en betydande baksida. Denna uppmarksammades i en norsk studie
redan i borjan av 1990-talet. Stabilitet i den organisatoriska strukturen visar sig vara en
framgangsfaktor nar det giller turismexport.® Att turistorganisationer ofta ifrdgasatts och férandrats
ar kanske inte sa konstigt da dessa ska leva upp till en rad olika intressenters férvantningar samtidigt
som de, ofta pa grund av bristande tillgang till statistik, har svart att redovisa tydliga resultat av sin
verksamhet.

Davarande Kommunférbundet redovisade 1994 i studien "Kommunerna & turismen” hur turismen
da var organiserad lokalt och regionalt. | vissa fall har regionala organisationer kommit och gatt. |
vissa fall har det uppstatt glapp, i andra har interkommunala samarbeten uppstatt som delvis
balanserar en bristande regional kompens. Férandringar pa den regionala nivan hanger, atminstone
delvis, samman med ett klassiskt regionalgeografiskt problem. Den ldnsindelning som en gang
sjosattes av Axel Oxenstierna (1634), och som déarefter justerats ett antal ganger, har fungerat for
statens administration i allméanhet. Att ddremot lata denna indelning ligga till grund fér en
administration av turismen har inte varit sarskilt sjalvklart. Det visar sig att lanen ofta ar turistiskt
heterogena och det som inte marks pa kommunal niva blir spanningar pa ett regionalt plan. Att 1200-
talets lansindelning, som ungefarligen motsvarar dagens landskap ofta har en stérre anklang i
turistsammanhang speglar kanske en del av denna problematik. Orebro |4dn brukar ofta aktualiseras
nar svarigheterna med den regionala gréansdragningen i turistsammanhang skall illustreras, men den
kan nog sparas i flertalet regionala avgransningar. Lanet har bara till en del med landskapet Narke att
gora. Det bestar av tre naturgeografiska delomraden som ocksa kan urskiljas naringsgeografiskt. De
ar Bergslagen i norr, slattbygden med residensstaden i centrum och i soder skogsomradet Tiveden.
Det har visat sig vara svart att forena dessa delar till en helhet.

Om regionala turistorganisationer utgatt fran en annan regionindelning 4n den som ar etablerad for
andra syften an turism skulle det formodligen varit enklare att skapa konsensus om verksamhetens
innehall och dess bedrivande. | andra fall kan man se att det uppstatt konkurrensférhallande mellan
regionala och kommunala organ som en féljd av att man drivit snarlik affarsverksamhet. | Dalarna
ledde detta (stuguthyrning) till uppslitande konflikter och att davarande Dala Tour (det regionala
turistorganet) ombildades och fick nya arbetsuppgifter.

Sverige har idag 23 regionala organisationer. Da ingar inte turistorganisationerna fér Uppsala och de
tre storsta staderna, varfor totalsiffran for regionalt finansierad turismverksamhet blir 27
organisationer.®°Enligt en relativt nyligen gjord sammanstéllning (2009) gjord av Sérmlands
Turismutveckling AB ar drygt hélften av dessa offentligt 4gda och en tredjedel drivs i aktiebolagsform
medan resten hamnar i en "annat” kategori.®* | samma undersckning redovisas att organisationernas
huvuduppdrag hamnar under tva rubriker, namligen utveckling knappt 60 % och marknadsforing
knappt 40 %.

| Sverige har vi haft en stark stat och kommuner med stort sjdlvbestdmmande. Bl a globaliseringen
och Sveriges intrade i EU 1995 medfor en forandring av den svenska regionalpolitiken,. Istallet for
statliga stod till "periferin” forséker man starka varje regions potential och pa sa vis framja
inomregional tillvaxt. De regionala stoden ar, dels destinerade for vissa verksamhetsomraden, dels
riktade till geografiska omraden med vissa karaktadrsdrag. Europa och darmed aven Sverige delas in i
malomraden for dessa geografiskt definierade insatser. | Sverige ser vi en utveckling mot regionalt
sjalvstyre, dar resurser 6verfors fran lansstyrelserna till regionerna, vilka ska delta i allokering och
styrning av resurserna. Dessa kommer att verka parallellt med den tidigare regionala strukturen,
vilket inte alltid &r helt problemfritt (Westholm, 2008).

>° Davarande NORAS finansierade en studie som Transportgkonomisk Institutt genomférde. Studien bygger p&
intervjuer med utlandska researrangérer som har Norge som destination. Studien visar att researrangérerna ar
kritiska till att Norsk turism pa inte minst regional och lokal niva ofta byter organisationsstruktur.

% K3lla Visitsweden.se.

®! Undersokningen omfattade 19 av de 27 regionala organisationerna.
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Den nya regionalpolitiken far en tydlig inriktning mot tillvaxt och innovation. | Sverige bildas Vinnova
2001 (Verket for innovationssystem) och tidigare Nutek ombildas till Tillvaxtverket. De regionala
medlen gar inte langre ut i form av stdd till traditionell basindustri, utan nu star smaféretag, tjanster
och entreprendrskap i fokus. Utveckling ska ske genom att resurser koordineras och samordnas och
genom att aktorer samarbetar. Begrepp som natverk, partnerskap och kluster blir centrala.
Besoksnaringen blir en naring som ar prioriterad i manga malomraden da den genererar
sysselsattning och dessutom ar en platsbunden verksamhet. Detta innebar att regionernas
sjalvstyrelse och samverkansorgan i manga fall borjar hantera regionala turistfragor. Kommunerna
och deras turistorganisationer kommer att delta i en rad regionala projekt, initierade av dem sjdlva
eller av andra. Projektmedel har blivit en viktig, ny finansieringskélla i den regionala och kommunala
turistverksamheten. Detta har maéjliggjort en rad nya satsningar, men det har dven inneburit att
pengarna gar till tidsbegransade och ibland kortsiktiga projekt och att mycket resurser gar at att
forfatta ansdkningar och redovisa mottagna bidrag.

Sammanfattning fas lll — en etablerad néiring och ett marknadsorienterat samhdille

Under den har perioden ar fokus pa naringsperspektivet. Forsamrad ekonomi innebar att
sysselsattning och tillvaxt hamnar i fokus. Inom turismen utvecklas och forstarks
branschorganisationer for att besdksnaringen ska fa gehor for sina intressen i konkurrens med andra
naringar. Den nationella framjandeverksamheten kommer att dgna sig at ren affarsutveckling och
nya affars- och organisationsformer soks pa regional och lokal niva fér att anpassa sig till vad som kan
anses overensstdamma med idéer om marknadens krav.

| samband med avtagande tillvixt och EU-intrade blaser nya vindar. Den starka staten maste snabbt
krympa och marknadskrafterna ska bidra till att optimera fordelningen av resurserna. Att skapa val
fungerande marknader genom att avreglera for att upplosa monopol och samtidigt reglera olika
forutsattningar for marknader for att dessa ska fungera sa likt det teoretiska idealet blir en central
politisk uppgift. En rad regulativa institutioner genomférs samtidigt som idén om marknaden blir en
alltmer accepterad norm, atminstone i de flesta politiska kretsar.

Samtidigt innebar marknadslosningar att kapitalet blir mer lattrorligt och att tillvaxten darmed sker i
befolkningstéta centra eller pa andra lokaliseringar med olika konkurrensfordelar. Detta leder till
omstruktureringar som far till foljd att regionala obalanser skapas. For att forsdka rada bot pa detta
skapas olika typer av regionala stédprogram. Dessa program innebar i praktiken att marknader
interveneras med offentliga medel. De féretag som far ta del av satsningar pa olika
stédverksamheter, som kan benamnas klusterinitiativ, innovationssystem, partnerskap och liknande,
gynnas i konkurrensen. Den nya projektekonomin har i sig utvecklats till en institution och kanske
rent av till ett eget falt med sin diskurs, spelregler och aktorer. Kontentan av detta betyder att de
effekter som den fria marknaden skapar ska motverkas med offentliga marknadsinterventioner pa
regional niva.

Vi kan notera hur samhallets roller i turismen ytterligare férandras under den har fasen. Tillsynsrollen
skarps nar det géller konkurrensfragor samtidigt som dgarrollen och dven marknadsrollen borjar
avvecklas. Koordineringsrollen forsvinner i stort helt pa nationell niva, men flyttar delvis ned pa den
regionala nivan. Satsningar pa infrastruktur avtar pa grund av det ekonomiska laget och den sociala
turismrollen ar helt borta. Framjanderollen andrar karaktar och 6vergar till att bli allt mer selektiv
och till att bedrivas i natverk med privata intressen.
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Kommunal och regional turistverksamhet idag

For att i nagon man fanga hur bilden dver gransomradet mellan privat och offentligt engagemang i
turism- och besoksnaringen gestaltar sig i dagslaget genomférdes som namndes i rapportens
inledning tva studier. Vi har intervjuat ett urval kommunala politiker och tjansteman, foretradare for
regionala turistorganisationer samt branschorganisationen Sveriges Hotell- och Restaurangforetagare
(SHR). For att kunna gora en kvantitativ beskrivning av turismframjandet skickades dessutom en
enkat ut till Sveriges kommuner med SKL:s hjalp. Efter utskick och paminnelse till 289 kommuner
erholls 213 svar varav 7 angav att de inte har ndgon turismverksamhet. Ar 2010 tillimpade Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL) en indelning av Sveriges kommuner i nio klasser. En jamforelse
mellan denna fordelning och de svar som inkommit ger vid handen att det inte ar ndgon pafallande
skillnad i fordelningarna harvidlag.®® Det insamlade materialet beddms sledes vara representativt.
Att notera i detta sammanhang ar att alla de tre storstadskommunerna har besvarat enkéaten.
Redovisningen nedan omfattar endast kommuner som har turismverksamhet. Antalet anvandbara
svar ar salunda maximalt 206 stycken. | figurerna nedan anges hur manga svar som foreligger pa
respektive fraga (n=) respektive hur stort det interna bortfallet &r. Internt bortfall &r detsamma som
att den som besvarat enkaten underlatet eller inte kunnat svara pa en viss fraga och att n darfor for
enstaka fragor understiger talet 206.

| genomgangen nedan redovisas forst svaren fran enkatundersékningen for att ge en 6versiktlig bild
av kommunernas verksamhet inom omradet. Darefter foljer en sammanstallning av intervjuerna
tillsammans med kommentarer och reflektioner 6ver utvecklingen.

Enkddtundersékningen

Driftsformer och organisering

Som framgar av figur 1 nedan sa ar det allra vanligast att turism- och besdksverksamheten ar en del
av den egna kommunala forvaltningen. Det rér sig om drygt 60 % av kommunerna. Ytterligare ca 15

Driftsform Annan form, namligen
| stiftelse

| delagt bolag dar kommunens dgarandel 6verstiger 50 %
| helagt kommunalt bolag

Drivs av privat aktor efter upphandling

Som ekonomisk férening

| delagt bolag dar kommunens dgarandel understiger...

Som en del av den kommunala férvaltningen W

0 10 20 30 40 50 60 70
Procent
n=205, Internt bortfall = 1

Figur 1. Andelen fér olika driftsformer for turism- och bes6ksverksamheten pa kommunal niva.

52 Ett chi2-virde (goodness of fit) beraknades for urvalet i jamforeslse med fordelningen av Sverges kommuner
pa den 2010 tillampade klassificeringen i nio kommunklasser. Chi2-vardet ar2,48 at jamfora med det kritiska
vardet vid 5% pa 15,51 och 8 df.
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% utgor bolagsbildningar med kommunalt dgande i olika omfattning. | endast 6 % av kommunerna
drivs verksamheten av en privat aktor efter upphandling.

Turismverksamhetens organisatoriska placering ar i de flesta kommuner direkt under
kommunstyrelsen. Detta ar inte sarskilt forvanande. Men det speglar nog en organisationsférandring
som agt rum pa senare tid. Tidigare under fas tva 1950-80, sa var det langt vanligare att
turismfragorna lag under fritidsnamnden eller en sarskild turistnamnd. Forandringen speglar
sannolikt den dndrade syn pa turism- och besoksnaring, som ocksa flera av intervjuerna givit uttryck
for, namligen att allt fler kommuner ser turismen som en del av det samlade naringslivet och ocksa
en ndring som positivt bidrar till det allmanna naringslivsklimatet och kommunens attraktionskraft.
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Figur 2. Turism- och beséksverksamhetens hemvist i den kommunala organisationen.

Personalstyrka i turism- och beséksverksamheten

Antalet anstéllda inom kommunal turism- och besoksverksamhet framgar av figur 3 nedan. Slaende,
om &n val kant, ar att dessa verksamheter i allmédnhet ar mycket sma i termer av antal helarsarbeten.
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Antal anstdllda

n=205, internt bortfall = 1

Figur 3. Antal anstdllda i kommunal turism- och beséksverksamhet



28

Mot bakgrund av den lista 6ver verksamhetens innehall som redovisas i tabell 1 nedan, ar det
narmast forvanande att sa fa personer, som det i allmanhet ror sig om, har ett sa pass brett omfang
pa verksamheten.

Omorganisation - den nya organisationsformen®

Den omsattning som verksamheterna har aterspeglar i hog grad antalet anstéllda. Det man kan
notera i figur 4 ar dock att det finns nagra verksamheter (i figurens hogra del), som genom
samverkan och projekt uppnar omsattningstal som ar stérre an vad antalet medarbetare skulle
foranleda. Formodligen finns pa en del hall ytterligare arbetskraft av mer tillfallig karaktar i form av
projektanstallda och konsulter, vilket inte har redovisats.

Procent
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Figur 4. Turism- och beséksverksamhetens omsdittning i tusentals kronor.

Turism- och beséksverksamhetens finansiering med avseende paG omfattning och vilken typ av
medel det rér sig om

| figurerna 5-9 redovisas hur turism- och bestksverksamheten ar finansierad och vilken omfattning
olika typer av finansiering har. De tillfrdgade har ombetts att ange omfattningen av fem olika typer av
finansieringskallor. Dessa ar kommunala anslag, dgartillskott fér privatdgda verksamheter, intékter
fran férsdljning av olika slag, samverkan med externa parter som bidrar till finansiering av t.ex.
kampanjer och slutligen olika projekt med sdrskild finansiering. Det sistnamnda kan t.ex. galla olika
typer av EU-projekt. Det visar sig att i svaren har av allt att ddma manga angett Inget alls eller
underlatit att svara och da har detta registrerats som Ej svar. Dessa tva svarskategorier sarredovisas i
figurerna nedan men kan egentligen summeras, da de bedéms ha samma innebérd. Denna tolkning
bygger pa en korstabulering av hur kommunerna svarat pa varje delfraga och alla delfragor
sammantaget.® Denna genomgang visar ocksa att fyra kommuner inte svarat pa fragan.

® Kommunerna 4r organisatoriskt olika. Det kan medféra att kostnaderna for turismverksamheten inte

redovisas pa samma satt i olika kommuner. Det som redovisas har ar salunda det som de tillfragade
kommunerna nu redovisar som turism- och besdksverksamhetens omsattning.

* Nar turismverksamhetens finansieringskallor salunda summerar till 100% har respondenterna inte fyllt i
nagot pa de resterande svarsalternativen. Darfor verkar det logiskt att betrakta Inget och uteblivet svar som i
sak samma. Ej svar kan annars ge intryck av att materialet ar behaftat med en betydande osakerhet, men sa
beddms alltsa inte fallet.
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Det resultat som framtrader ar att de allra flesta kommuner har verksamheter, som far en betydande
del av sin finansiering genom just kommunala anslag (Figur 5). En tredjedel av kommunerna har
verksamheter, som uteslutande har kommunala anslag, och som framgar av figur 6 sa ar det halften
av kommunerna, som har lejonparten 80-100 % av sin finansiering i form av kommunala anslag. Pa
motsvarande satt ar det ett fatal kommuner som far dgartillskott (13%) och nar sa skett under ar
20009 sa ror det sig i de flesta fall i en omfattning som ligger under 20 % av den totala omsattningen
(se figur 6).

B Ingem Ejsvar
1'20 1% 2%
7%

21-40

11%

m 81-100

® 41-60 51%

13%

m 61-80
15%

Figur 5. Andelen av Sveriges kommuner som finansierar turism- och beséksverksamheten genom
kommunala anslag och omfattningen av dessa anslag.
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Figur 6. Andelen av Sveriges kommuner som finansierar turism- och beséksverksamheten med
dgartillskott fran privata deldgare och omfattningen av detta.

Intdkter fran forsaljning ar férhallandevis vanligt. En knapp tredjedel av kommunerna uppger att
verksamheten pa detta satt har ett intdktsunderlag pa hogst 20 %. Ytterligare en sjattedel (15 %) har
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intakter som ar storre eller betydligt storre medan ungefar halften av verksamheterna saknar denna
form av intakt (se figur 7).

En tredjedel av kommunerna har haft olika samverkansprojekt med naringsliv och andra externa
verksamheter som bidragit till finansieringen under ar 2009. | flertalet fall utgér sadana intidkter en
andel som inte Overstiger 20 % av omsattningen (se figur 8).

Den bild som framtrader for samverkan med naringslivet ar snarlik den som géller for olika typer av
projektfinansiering, antingen det rér sig om EU-medel eller andra typer av finansiering, som tillfor
verksamheten en del av omséattningen (se figur 9).

m 1-20%
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47%
m 21-40
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Figur 7. Andelen av Sveriges kommuner som finansierar turism- och beséksverksamheten genom

férsdljningsintdkter och omfattningen av dessa intdkter.
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Figur 8. Andelen av Sveriges kommuner som finansierar turism- och beséksverksamheten genom
samverkan med ndringslivet och omfattningen ddrav.
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Figur 9. Andelen av Sveriges kommuner som finansierar turism- och beséksverksamheten genom
externa projektanslag och dessa anslag omfattning.

Interkommunal samverkan kring turism- och beséksverksamheten

En tredjedel av kommunerna har angett att de samarbetar med andra kommuner i sin
turismverksamhet. Av figur 10 nedan framgar hur dessa férdelar sig med avseende pa hur manga
kommuner som ingar i samarbetet. Nar antalet kommuner passerar 7 eller fler finns det kanske
anledning att fundera pa om det samarbete som asyftas snarast ar att hanfora till deltagande i ett
regionalt samarbete under ledning av en regional organisation. En fraga stalldes ocksa om hur lange
dessa samarbeten pagatt. Det visar sig att manga av respondenterna (drygt 70%) i stor utstrackning
inte kan svara pa fragan. Det kan mojligen bero pa att manga ar relativt nya pa sina poster och inte
kanner till den egna verksamhetens historia.
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Figur 10. Antal kommuner som dr berérda i interkommunala turismsamarbeten.
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Kommunernas samarbete med det lokala néringslivet

Som framgar av figur 11 nedan sa ar det mycket vanligt att man i den kommunala
turismverksamheten samarbetar med naringslivet. Drygt 60 % av kommunerna gor detta
regelbundet. Ser man saken fran det motsatta hallet ar det ytterst fa som uppger att man inte har
ett sddant samarbete eller att det sker hogst sporadiskt.

Procent
70,0

60,0
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30,0
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0,0 . ] . . o —

Inte alls Hogst Speciella Regelbundet  Annat,

sporadiskt tillfallen namligen
Samarbetets omfattning

n=206, Internt bortfall=7

Figur 11. Omfattning av samarbete med det lokala néringslivet.

Av figur 12 nedan framgar vad samarbetet mellan kommunernas turism- och beséksverksamhet
galler. De svarande har kunnat ange flera svarsalternativ varfor figuren inte summerar till 100 % . Det
ar ganska forstaeligt att informationsutbyte dr det som man dgnar sig mest at. Kommunernas
verksamhet pa det hdar omradet ror ju i forsta hand informationsgivning (se tabelll) och da maste
man forstas vara uppdaterad. Att projekt av olika former foranleder samarbete speglar nog vid sidan

Samarbetets
innehdll Antal som ej svarat

Annat

Underleverantdrer/utforare

Strategiska fragor

Projekt

Informationsutbyte

0,0 20,0 40,0 60,0 80,0 100,0

Procent
n=206, Internt bortfall=0

Figur 12. De omrdden som kommunernas samarbete med ndringslivet omfattar ndr det gdller turism-
och beséksverksamheten.
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om andra drivkrafter i vilka former projektmedel idag gors tillgangliga. | flera fall ar samverkan i form
av olika typer av partnerskap en forutsattning for att kunna soka vissa medel. Intressant ar att notera
att man i hog utstrackning samverkar i strategiska fragor som ror planering och utveckling. Méjligen
ar detta i viss man en reflex av att turismverksamheten alltmer &r pa vag in i det ordinarie
naringslivsarbetet i kommunerna. Detta kan fororsaka problem om det innebar att vissa aktorer
gynnas framfér andra.

Verksamheter

Att alla kommuner som besvarat enkaten bedriver informationsverksamhet ar helt i linje med vad
man kan vanta sig (se tabell 1). Intressantare ar kanske att en hog andel sysslar med insamling av
statistik och andra underlag och tillika ar involverade i langsiktigt arbete for utveckla den egna
destinationen. Bland de verksamheter som inte ar lika vanliga (2 av 3 kommuner)kan det anda vara
befogat att peka pa att man sysslar med att locka nya invanare och foretag. Detta avspeglas ocksa i
vara intervjuer (se vidare nedan)dar flera av politikerna ser destinationsutveckling med avseende pa
turism, som en viktig inriktning ocksa for att 6ka kommunens attraktivitet i allmanhet, vilket bedéms
vara gynnsamt for bade inflyttning av folk och foretag. | detta sammanhang rapporteras ocksa att
turismfragorna i allt stérre utstrackning hamnar direkt under kommunstyrelsen och att de i 6kad
omfattning ocksa involverar naringslivskontoren i kommunerna. Nar det géller forsaljning i olika
former dominerar souvenirer och liknande 6ver forsaljning av resetjanster och biljetter. Det kan dock
vara vart att notera att den resebyraverksamhet som bedrivs pa manga hall mycket val kan sta i strid
med saval den nya konkurrenslagen som vad som anges som den kommunala kompetensen i
kommunallagen.

Tabell 1. Turism- och beséksverksamhetens inriktning i kommunerna dr 2009

Verksamhet Antal %
Information till turister 206 100,00
Marknadsféring av den egna kommunen som turistdestination 197 95,60
Information till den egna kommunens(-ernas) invanare 192 93,20
Samordning av samarbeten med olika intressenter i syfte att utveckla destinationen 184 89,30
Framtagande, sammanstallning av statistik och/eller andra beslutsunderlag 178 86,40
Driver fragor som ror langsiktig utveckling av den egna destinationen 167 81,10
Forsaljning av t.ex. souvenirer och liknande 162 78,60
Produktutveckling och/eller paketering av turistprodukter 149 72,30
Deltar regelbundet i diskussioner kring évergripande naringslivsutveckling 146 70,90
Genomfdrande av utbildningsinsatser i syfte att utveckla destinationen 142 68,90
Forsaljning av biljetter till evenemang i den egna kommunen(-erna) 139 67,50
Bokning av logi, aktiviteter m.m. i den egna kommunen(-erna) 133 64,60
Marknadsféring av den egna kommunen for att locka nya invanare 127 61,70
Marknadsféring av den egna kommunen for att locka nya foretagsetableringar 91 44,20
Bokning av logi, aktiviteter m.m. utanfér den egna kommunen(-erna) 84 40,80
Forsaljning av utflykter och resor inom den egna kommunen(-erna) 74 35,90
Forsaljning av biljetter till evenemang utanfor den egna kommunen(-erna) 50 24,30
Forsaljning av utflykter och resor utanfér den egna kommunen(-erna) 25 12,10

Ovrigt, namligen 21 10,20
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Kommunalt édgande och kommunal drift

Av tabell 2 framgar att det i forsta hand dr inom camping och i viss man nér det galler gasthamnar
och vandrarhem, som kommunerna ar engagerade i tillhandahallandet av varor och tjanster. Det ar
dock betydligt vanligare att man ager an att man ocksa driver verksamheten. | vara intervjuer, dven
om man maste halla i minnet att dessa ar ringa till antalet och pa inget vis ar uttdmmande, sa stods
den bild som framtrader i tabell 2. M6jligen kommer den justerade lagstiftningen vad géller
konkurrensfragor att forstarka den nu raddande ordningen. De kommunala foretradare vi talat med
har ocksa uppfattningen att drift av anlaggningar kan bli en grannlaga materia sarskilt nar t.ex. en
stugby ligger direkt under en namnd och denna skall styra driften av en verksamhet. | intervjuerna
nedan har just patalats att en namnd inte med nédvandighet rymmer den kompetens som &r
relevant nar det galler att leda ett foretag.

Genom ett forbiseende i enkaten ar inte de svarande kommunerna identifierbara och darfor ar
enkatundersdkningen begransad till en indelning av Sveriges kommuner som SKL anvander i andra
sammanhang®. Utifran denna indelning &r férdelningen av de anlidggningar som kommuner dger och
driver i de flesta fall inte sarskilt sned. Nu maste man halla i minnet att av de sex olika typer av
anlaggningar som vi stallde fragor om betraffande dgande och drift, s ar det i fa fall som
kommunerna driver de anldggningar man dger. Det gar foljaktligen inte att bedoma om det &r nagon
avgorande skillnad mellan olika typer av kommuner.®® Egentligen ar det bara i fallet med dgande av
camping som siffermaterialet har nagorlunda storlek for en analys harvidlag. Det visar sig i detta fall
att det inte finns nagra storre skillnader mellan kommungrupperna. Nar det galler dgande av hotell &r
glesbygdskommunerna 6verrepresenterade men det handlar om fyra kommuner sa det ar ingen stor
sak.

Tabell 2. Kommunernas engagemang ndér det géller dgande respektive drift av olika typer av logi fér

turister
Anlaggning Ager % Driver %
Stugby 8,7 3,9
Hotell 5,3 0,0
Vandrarhem 12,6 3,4
Camping 37,9 7,3
Gasthamn 18,4 4,4
Konferensanlaggning/kursgard 7,3 2,4

Den bild som framtrader i figur 13 ar tveklost intressant. Den visar ganska entydigt att samarbetet
mellan kommunernas turism- och besdksverksamhet 6kat i omfattning under de senaste tre aren.
Hela 70 % anger att sa ar fallet. Pa satt och vis speglar detta férhallande den utveckling som vi
diskuterat under de tre utvecklingsfaser som vi redovisat. Turismen betraktas idag som en
naringsverksamhet i paritet med manga andra. Kommunerna agerar ocksa i linje med detta i den
meningen att de lamnar anlaggningsdrift och i viss man ocksa saljer av anlaggningar. Bokningssystem

% Kommunerna har en indelning i nio klasser med féljande beskrivning: Glesbygdskommun, Ovriga kommuner
som ar uppdelad i tre storleksklasser <12.500 invanare, 12.500-25.000 invanare och >25.000 invanare. Dartill
kommuner som beskrivs pa féljande vis: Varuproducerande kommuner, Pendlingskommuner,
Forortskommuner, Storre stader och slutligen Storstdder. Genom att denna gruppering av materialet redan var
gjord nar forfattarna fick det i sin hand har det inte varit mojligt att géra nagon analys av skillnader med
avseende pa kommunernas lokalisering i landet.

®¢ Bedémningen bygger p& en korstabulering av kommuntyp mot dgande och drift av anldggningar.
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och forsédljning ar a andra sidan verksamhetsformer som bidrar till finansieringen av den kommunala
verksamheten och &r sannolikt en grazon dar konkurrenslagstiftningen kan komma att provas.

Procent 80,0
70,0

60,0
50,0
40,0
30,0
20,0

8
0,0 N— b

Oférandrat Okat i Minskat i Kan ej
omfattning omfattning bedémma

Férdndring senaste 3 dren
n=205, Internt bortfall=1

Figur 13. Hur samarbetet mellan kommun och ndringsliv dndrats under den senaste 3-Grsperioden.

Enkdtundersékningen

Fortsatt nedtrappning av dgarrollen — men problem finns

Det som ar mest framtradande efter vara samtal med foretrdadare for kommunerna ar att man vill
lamna drift av anldaggningar och garna dven dgandet nar det befinns [ampligt. Driften ar oftast
utarrenderad och néar det fungerar sa har kommunerna inget intresse av att ateruppta denna. Den
nya lagstiftningen verkar spela mindre roll for denna uppfattning. Det forefaller snarare vara ett
stallningstagande som vuxit fram bade genom erfarenheten av att hantera drift av anlaggningar i en
politisk organisation och som ett resultat av en annan syn pa dessa verksamheter som kanske bast
beskrivs som ideologiskt grundad. Det kan ocksa vara sa att det nu finns en naring pa manga hall som
saknades da kommunerna tidigare uppmuntrades till att investera i och skapa ett utbud. Kanslan ar
att det snarast ar en vitt accepterad norm att kommuner inte ska aga, driva eller konkurrera med det
privata naringslivet (dven om det fortfarande férekommer).

Samtidigt menar foretradare fér SHR att problemet med kommunalt dgande och kommunal drift
knappast minskats. Om det &r sa i realiteten ar svart att bedéma. Enkatundersdkningen pekar inte at
det hallet, men den &r & andra sidan begrénsad till de verksamheter som det explicit fragats om. Det
kan ocksa vara sa att fler kommunala tveksamma verksamheter uppmarksammas som en féljd av att
den nya lagstiftningen kommit till stand. Formodligen kommer den nya lagstiftningen medféra att
flera kommunala verksamheter som otillborligen konkurrerar med det privata naringslivet uppdagas.
Man ska heller inte forringa det faktum att det kan vara svart och ta tid att utveckla kommunala
saljverksamheter. Det kan finnas politisk prestige i sddana fragor och det kan komma att beréra
enskilda.

Nér vi talat med bes6ksnaringens féretradare (SHR) ar det nagra huvudlinjer som framtrader.
Sjalvfallet vill man inte att samhallet driver verksamheter inom omradet om detta leder till
snedvriden eller hammad konkurrens. Det som naturligt hor hemma pa marknaden skall skétas av
denna, och da &r det enklast att den offentligt drivna delen av samhallet inte gor entré pa
marknaden. Samtidigt dr det en klar medvetenhet bland SHR:s foretradare att samhallets insatser pa
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andra omraden ar vasentliga for att skapa attraktiva destinationer och anledningar for manniskor att
resa och att som ett resultat av detta dven frekventera anlaggningar som naringslivet driver. Museer
och symfoniorkestrar, som normalt aldrig figurerar pa marknaden, ar salunda nagot som betraktas
som en viktig infrastruktur som bor samhallsfinansieras. Catering, nar sadan férekommer, bor
emellertid med fordel arrenderas ut.

Nar man talar med kommunala foretradare som befinner sig utanfor storstadssverige, dvs. i den mer
glest befolkade delen av landet, forefaller gransdragningen mellan vad som skall skdtas av
marknaden och vad som ma drivas med skattemedel inte vara lika klar. | kommuner med ett litet
befolkningsunderlag kan det vara svart att fa Ilonsamhet pa ett hotell. Nar kommunledningen gor
bedémningen att en anldggning anda ar vasentlig for ortens attraktivitet och for 6vrigt naringsliv,
flyttas med nédvandighet gransen mellan offentligt och privat. Detta visar pa att fragan befinner sig
nagonstans mellan det regulativa och normativa. | glesbygden gors lokala anpassningar till de lagar
och forordningar som definieras regulativt igenom lagar och férordningar av Sveriges riksdag och av
EU.. Det finns ingen enkel 16sning pa hur dessa tva system skall samexistera. Det blir rattsosakert om
det man i glesbygden uppfattar som pragmatiska l6sningar, vid en prévning av den regulativa
institutionen befinns vara lagbrott.

Principiellt handlar denna fraga om hur en kommun ska forhalla sig da det saknas ett vasentligt
utbud pa marknaden, till exempel ett hotell eller en campingplats, och ingen privat aktor visar
intresse av att investera i eller driva sddan verksamhet. Vissa av de intervjuade anser har att
kommunen da kan satta igang en sadan verksamhet och senare sélja eller lagga ut driften pa
entreprenad om privata aktorer vid ett senare skede visar intresse. Andra menar att en kommun helt
bor avhalla sig fran att starta séljverksamheter da detta ockuperar ett marknadsutrymme, som
kunnat utnyttjas av det privata naringslivet. Problemet med det sistndmnda &r att detta utrymme da
kanske aldrig kommer att utnyttjas. Fragan blir dd om en kommun ska engagera sig for att fa igang en
marknad eller inte?

En utékad samordnings- och infrastrukturroll

Pafallande ar det stora intresset for turismen och bestéksnaringen.. Det blir alltmer en fraga om
kommunens 6vergripande attraktivitet, vilket flera kommunpolitiker lyfter fram som betydelsefullt
for rekryteringen av bade inflyttare och nya foretag. En val fungerande turist- och besdksnaring blir
darmed en vasentlig komponent i naringslivsverksamheten. De vi intervjuat menar att kommunerna
inte skall 4gna sig at verksamhet som bast skéts av marknadens aktérer som drift av anlaggningar.
Istallet ar det viktigt att samverka med naringslivet i olika former och att arbeta strategiskt for att det
ska finnas en infrastruktur som gagnar naringslivsutvecklingen i kommunen.

Pa regional niva ar de intervjuade tjanstemannen éverlag inne pa samma resonemang, som man ar
pa lokal niva. Det finns nyansskillnader mellan nivaerna pa samma vis som det finns sddana inom
samma niva. Man kan iaktta detta nar fragan om infrastrukturataganden fors pa tal. Begreppet
infrastruktur ar ett oklart begrepp, som i dagligt tal tolkas mycket olika och inte har ett entydigt
innehall. Det pagar en begreppsférandring i och med att ordet infrastruktur som traditionellt statt for
s k ”harda” investering i vagar, jarnvagar, vatten och avfall breddas och far inbegripa dven andra
"mjuka” fragor som t ex utbildning och kultur, ndgot som ocksa anses gynna turismen.

En annan typ av satsning som flera betraktar som infrastrukturell r att man regionalt bygger upp
bokningssystem. Nagra av de intervjuade tycker detta &r ett rimligt atagande, da ingen annan goér
detta. Ett bokningssystem bed6ms av vissa vara en nddvandig pusselbit for att utveckla turism- och
besdksnaringen i den berdrda regionen. Andra tillfragade ar betydligt mer tveksamma till ett sadant
agerande, da man menar att detta tenderar att stanga vagen for entreprendrer, som skulle kunna
vara intresserade av att bygga upp en sadan verksamhet.
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En férdndrad frimjanderoll och marknadsroll

Aven framjanderollen tycks ha genomgatt en férdndring. Fran att ha varit fokuserad pé att skapa
kampanjer och sprida trycksaker betonas nu istdllet vikten av att skapa forutsattningar. Det kan till
exempel vara genom att hjalpa foretag att hitta nya samarbetspartners, skapa marknadsplatser i
form av Internetportaler, medverka vid utveckling av kvalitetssystem och att skapa en 6vergripande
imagemarknadsféring. Aven hir betonas vikten av samverkan med de privata féretagen — insatserna
ska ske i partnerskap och det offentliga ska sta for kontinuitet.

| ambitionen att skapa forutsattningar, vilket ddrmed som ovan ndmnts ofta diskuteras i termer av
infrastruktur, inkluderas ibland dven ambitioner att hjadlpa foretag med produktutveckling samt
paketering och bokning av produkter. Med andra ord innebér det att det offentliga ger sig in pa
marknaden i en ny roll, inte langre som producent utan som distributor.

En central néiring i ett néitverkssamhdille

Nar turismen nu alltmer uppmarksammas som en naring jambordig med andra etablerade naringar,
har ocksa en foérskjutning i synen pa turismen skett i manga kommuner. Detta ar en forandring som
ar relativt ny och som alltjamt pagar. Med den tilltagande betoningen av naringsperspektivet flyttar
turistfragorna allt narmare kommunstyrelsen och naringslivskontoren i kommunerna. ¢. Turismen
spelar en vasentlig roll i marknadsféringen av en kommun aven vad galler att locka
foretagsetableringar och nya invanare. Att utveckla turistnaringen pa en ort eller i en kommun ar ett
satt att bidra till att platsens attraktivitet okar.®® Det som fungerar i turistsammanhang fungerar i
allménhet ocksa for narrekreation. Turism och rekreation blir fér naringslivskontoren tva sidor av
samma sak. De tjanar till att kunna marknadsféra en kommun som lokaliseringsalternativ for foretag
dven i andra branscher. En bygd som ar god nog att turista i 4r for manga ocksa tankbar som
bostadsort.

Samarbetet mellan kommuner och lokalt naringsliv 6kar. Det har férmodligen alltid funnits ett visst
matt av kontakter och samarbete mellan politiker och néaringslivets foretradare. Skillnaden ar att
detta nu dr nagot som uppfattas som legitimt och former for sadant samarbete har snarast
institutionaliserats och utvecklats till en norm, vilket var i det ndrmaste otankbart under de
gynnsamma aren under andra fasen.

Aven om mycket pekar p3 att det kommunala dgandet och driften av kommersiella verksamheter
successivt klingat av, sa paverkar fortfarande kommuner och regionala aktérer marknaden. ldag sker
det genom vad som kallas infrastrukturinvesteringar i till exempel distributionssystem och genom
olika regionalt avgransade projekt for att frimja hela eller delar av beséksnaringen®. Huruvida dessa
typer av interventioner kommer att fortsatta tas for givna som accepterade institutioner eller om nya
idéer kommer omkullkasta dessa far framtiden utvisa.

7 Nar Hogskolan Dalarna utredde var en omlokaliserad kommunal turistbyrd borde hamna i kommunen, visade
det sig att naringslivskontoret i kommunen inte hade nagon insikt i vilkken kompetens som fanns pa turistbyran
och darfor hade man bygt upp liknande kompetens pa sin egen avdelning. Lokaliseringsférslaget antogs ej men
verksamheten kunde rationaliseras.

% Se t.ex. Ek, & Hultman.

% Det har ar naturligtvis inget som &r avgrénsat till besoksnaringen. Satsningar pa regionala sa kallade kluster
och innovationssystem och liknande &r, oberoende av vilken naring de sker i hogst problematiska fran ett
marknadsliberalt perspektiv. Daremot finns det naturligtvis argument fran andra perspektiv som kan tala for
sadana satsningar.
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Sammanfattande slutsatser

Samhillets engagemang i beséksnaringen har varierat i omfattning och innehall 6ver tid, men det har
alltid funnits dar. Vad som har uppfattats som legitimt under en period har uppfattats som mindre
legitimt eller direkt illegitimt under en annan. Detta tycks ha paverkats av flera faktorer. Fem sadana
som vi menar framtrader som centrala efter vart arbete med denna rapport ar den ekonomiska
konjunkturen, dominerande idéer i samhdillet, ndringens karaktdristika, det politiska engagemanget
och lokala férutsdttningar. Dessa faktorer kan inte ses isolerade, utan paverkar naturligtvis varandra.

En stark ekonomisk konjunktur, det vill sidga tider da det ar en stark tillvaxt i samhallet, innebar att
utrymme skapas for sociala reformer och en aktiv férdelningspolitik. Den offentliga sektorn kan
forstarkas och offensiva satsningar kan goéras i ndringspolitiken vad galler infrastrukturinvesteringar
och naringslivsframjande atgarder. Samhallet kan ocksa ta pa sig en tydligare koordineringsroll
gentemot olika sektorer. Detta var uppenbart for beséksnaringen under den andra fasens (1959-
1980) goda ar. En langre sadan period bidrar till att det starka samhallet tas for givet och uppfattas
som en kognitiv institution, dar manga av de aktiviteter samhallet foretar sig riktade mot naringslivet
blir normerande. Under en langre ekonomisk lagkonjunktur daremot maste samhallet dra ned pa
sina utgifter och darmed sitt engagemang. Det paverkar naturligtvis satsningar pa infrastruktur,
naringslivsfrimjande atgarder, sociala reformer och sa vidare. Nya satt att [6sa problem pa maste
hittas och sadana kan vara att skapa marknadslésningar. Ett annat &r att prova nya typer av
samarbeten. Det kan ske mellan olika nivaer pa den offentliga sidan och mellan det offentliga och det
privata. Samarbetskonstellationer och gemensamma satsningar som tidigare skulle ha betraktats
som principiellt oférenliga blir under andra forhallanden efterstravansvarda.

Dominerande idéer i samhallet r en annan kraft som paverkar institutioner och vad som uppfattas
som legitimt. Idéer fods inte i vakuum utan &r ofta sprungna ur olika tidstypiska forhallanden, till
exempel ekonomiska. Under ekonomiskt karvare tider har marknadsliberala idéer vunnit allt starkare
terréng. Dessa idéer tog fart under den ekonomiska tillbakagangen under slutet av andra fasen och i
borjan av tredje och legitimerades av det tidigare kommunistiska 6stblockets fall i slutet av 80- och
borjan av 90-talet och av EU:s ambitioner att skapa en fri inre marknad. Betydande avregleringar och
utforsaljningar av offentligt 4gda verksamheter blir en naturlig foljd. Tron pa marknadslésningar har
institutionaliserats Gver manga partigranser och det som kommit att etableras som en normativ
institution formaliseras i manga fall i regulativa institutioner, saval pa nationell som pa EU-niva. Det
ar mot den bakgrunden naturligt att det dven paverkar det offentligas dgarroll inom bestksnaringen.

Ndringens karaktdristika kan dven paverka i vilken omfattning den behéver uppmarksammas i
naringspolitiken. Som tidigare diskuterats havdar manga forskare att beséksnaringen ar
fragmenterad da den bestar av manga, i regel sma féretag, med olika verksamhetsinriktningar och
som producerar delar i en turistprodukt som inget av dessa féretag sjalva kontrollerar. Dessutom
skapas sociala och miljomassiga effekter av verksamheten som nagon maste hantera. Detta innebér
att naringen behover olika typer av stod. Att det pa nationell, regional och lokal niva bedrivs
framjande- och koordinerande verksamhet av beséksnaringen ar legitimt i de allra flesta lander. Det
ar mycket sallan detta ifragasatts 6verhuvudtaget, utan istallet diskuteras vilka modeller som kan
vara lampliga for verksamheten och hur stor den offentliga resurstilldelningen ska vara. Det ar
saledes en val férankrad institution att besdksnaringen behover stédjas och framjas och vi kan se
under alla faser i den historiska beskrivningen att det funnits en framjandeverksamhet daven om
formerna férandrats. En koordinering ar vidare inte bara viktig for utvecklingen av destinationer,
utan ocksa for att skapa attraktiva platser 6ver huvudtaget. | en hardnande konkurrens om besdkare,
nya féretag och invanare blir det lokalt en gemensam angeldgenhet att skapa sadan attraktivitet.
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Det politiska engagemanget for en viss naring kan variera. Det samspelar naturligtvis med samtliga
krafter diskuterade ovan, men det kan ocksa bottna i mer pragmatiska skal. Ett engagemang kan
finnas pa en eller flera av samhallets nivaer. En néring, i det har fallet bes6ksnéaringen, kan bedémas
ha en god utvecklingspotential eller vara viktig av andra skal. Under andra fasen sags en utveckling av
naringen som viktig av socialpolitiska skal. Insatser for att bygga upp naringen uppmuntrades
nationellt och genomférdes pa lokal niva. Investeringar och stod till framjandeverksamheter har
under tredje fasen och i nuldaget genomforts for att 6ka kommuners attraktionskraft. De satsningar
som nu gors pa bokningssystem, som diskuterats ovan, samt de olika projekt som syftar till att pa
olika satt utveckla naringen lokalt eller regionalt ar ytterligare ett exempel pa dar det politiska
engagemanget utgor en kraft for en 6kad involvering av samhillet.

De lokala férutsdttningarna for beséksnaringen kan skifta rejalt. | storstaderna kan finnas ett stort
och varierat utbud och marknadsfunktionerna kan vara val utvecklade medan det motsatta kan gélla
i glesbygdskommuner. Eftersom bestksndringen ar beroende av ett system av verksamheter inom
boende, transport, restauration och liknande, samt av fungerande bokningsmdjligheter, kan det
finnas anledning for det offentliga att dga och driva verksamheter som saknas i systemet och som
kravs for att fa en fungerande lokal besdksnaring. Under sddana omstandigheter kan det vara
[ampligt eller rent av nédvandigt for det offentliga att iklada sig en dganderoll och rent av en
marknadsroll. Allt eftersom den lokala beséksnaringen utvecklas och nya aktorer 6nskar trada in pa
marknaden kan dganderollen och marknadsrollen behéva omprdévas for att inte konkurrensen ska
hammas eller snedvridas. Ett problem i sddana lagen kan dock vara att avveckla verksamheter som
byggts upp under langre tid.

Ndgra framtida fragor

Hur framtiden kommer gestalta sig ar alltid mycket vanskligt att sia om. | makro perspektivet finns
forstas fragorna som ror klimat och hallbarhet. Turismen har sin del i dessa men det dr ocksa mycket
som inte styrs genom naringen utan dar turismen paverkas av andra samhallsektorer forandringar
eller brist pa sadana. Det finns lite som talar for att det ekonomiska laget ska komma att nédmnvart
forbattras. Dominerande idéer ddremot kan naturligtvis komma att férandras, aven om det for
narvarande finns lite som pekar at det hallet. Naringens karaktar fordndras successivt over tid och
det finns tecken som tyder pa en 6kad professionalisering, utveckling av flera storforetag och en
okad koncentration till vara mer utpraglade turistdestinationer. En sddan utveckling kommer
formodligen innebéra delvis andra krav pa engagemang fran samhallet och en borjan pa en sddan
trend har vi redan sett, dar allt storre fokus laggs pa samarbete mellan néring och det offentliga i
fragor som ror langsiktig planering och satsningar pa infrastruktur. Det innebér att vi far mer av att
skapa forutsattningar och mindre av operativ verksamhet. Samtidigt kommer en smaskalig naring att
finnas pa manga andra hall, vilken fortfarande kommer behéva framjas mer praktiskt och ibland
kommer det formodligen dven vara lockande att intervenera marknaden for att fa en fungerande
naring pa en destination.

Nar det galler det politiska engagemanget kan vi antagligen rdkna med att detta kan 6ka i framtiden.
Besoksnaringen betraktas idag som en allt viktigare naring nar det galler sysselsattningspolitiken. Den
ar ju sysselsattningsintensiv och den ar i stort sett platsbunden. Darmed ses den som en viktig
ersattare vid omstrukturering av mer traditionell industri. Det avspeglas inte minst i de
tillvaxtprogram som tas fram av EU och pa regional niva.

Vi kan saledes och helt naturligt forvanta oss ett fortsatt om an forandrat samhalleligt engagemang i
besoksnaringen. | den fordandringen ar det nagra fragor kring samhallets och framférallt
kommunernas intervention pa marknaden inom besodksnaringen som vi bedomer kommer bli
centrala. Dessa aterges nedan:
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e Ska en kommun ta pd sig rollen att dga och rent av driva en fér beséksnéringen viktig
strategisk verksamhet om det saknas privata entreprenérer?

Pa kommunal niva kan det vara angelaget att det finns ett sammansatt utbud som majliggor besok
och en utveckling av bescksnaringen. Hotell, restauranger och en del andra verksamheter ar ofta
nodvandiga for det att det lokala naringslivet ska kunna bedriva sin verksamhet och kunna utvecklas.
Det ar ocksa en forutsattning for att kunna locka nya féretag och arbetskraft. Om det saknas privata
entreprendrer som ar villiga att satsa i en sadan verksamhet, ska inte kommunen da kunna goéra det i
syfte att starka den egna utvecklingen? Om kommunen satsar i en sadan verksamhet och senare, nar
verksamheten byggts upp, ska den da avvecklas eller séljas av om privata entreprendrer visar
intresse for att etablera sig?

e Ska samma konkurrensregler tillimpas fast det dr stora lokala och regionala skillnader i
marknadsmdssiga forutséttningar?

Exemplet ovan skulle kunna vara hamtat fran en glesbygdskommun dar det kan vara svart att fa en
barkraftig utveckling baserad pa enbart privat foretagsamhet. Kanske maste kommunen vara med
och pa olika satt stodja verksamheter som kompletterar det befintliga utbudet? Det kan a ena sidan
havdas att detta skulle himma konkurrensen da verksamheten ockuperar ett utrymme for
potentiella etablerare, & andra sidan kan det vara en nédvandighet om marknadsmassiga
forutsattningar saknas.

e Var gar gréinsen for infrastruktur?

Infrastruktur brukar definieras som en underliggande struktur eller som ett bassystem. Idén med
infrastruktur ar att den ska gynna manga och ofta utvecklas infrastruktursatsningar till naturliga
monopol. Nar bokningssystem och satsningar pa olika typer av attraktioner som kan vara till nytta for
besoksnaringen lokalt eller regionalt gors under bendmningen infrastruktur uppstar fragetecken. |
vilken utstrackning gynnar sadana satsningar alla och innebér det att férutsattningarna pa
marknaden paverkas? Overhuvudtaget dr begreppet infrastruktur ett begrepp som ar svardefinierat
och politiskt téjbart. Intressant vore att granska bade var gransen mellan infrastruktur och
subventioner gar och med denna studies centrala tema ar det forstas narliggande att stéalla fragan om
dessa subventioner leder till en osund konkurrens.

e Ardet acceptabelt att offentlig projektfinansiering bidrar till att skapa férbéttrade
férutsdttningar inom vissa omrdaden, men inte inom andra?

Besoksnaringens kunder valjer att resa till olika destinationer, platser, for sin vistelse. Det innebar att
konkurrensen inom besdksnéaringen inte enbart ar lokal, utan den férekommer dven mellan
destinationer. Det innebar att nar det offentliga genom olika beslut stodjer besdksnaringen inom ett
omrade men inte inom ett annat, sa kommer en snedvriden konkurrens att skapas mellan dessa
omraden. Det far naturligtvis till foljd att foretag beldgna utanfor dessa stédomraden missgynnas och
hur ska en sadan situation kunna logiskt accepteras nar konkurrensneutralitet ar idealmodellen? |
grund och botten &r detta en fraga som handlar om hur beséksnaringens marknader ska avgransas.

e Arturistbyrdernas utvidgade verksamhet férenliga med konkurrensreglerna?

Som framgar av enkdtundersékningen sysslar de flesta kommunala turistverksamheter inte enbart
med informationsfragor. Har forekommer forsaljning av souvenirer och biljetter, bokning av logi och
aktiviteter och ibland dven ren resebyraverksamhet. Forsaljningsintakterna har i vissa fall blivit en
viktig inkomstkalla. Denna verksamhet kan dock konkurrera med privata verksamheter lokalt och
darmed komma att bedémas som osund.
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Nar det giller bokningsverksamheten ar det en delikat balansgang. A ena sidan kan vi se att regioner
och kommuner identifierat en brist pa distributionskanaler och féljaktligen tar initiativ till att utveckla
sadana for att darigenom utveckla naringen. Samtidigt kan detta innebéraatt privata aktérer inte ges
chansen att bygga upp bokningsverksamheter eller att de inte kan konkurrera prismassigt med
offentliga bokningsverksamheter om dessa tillampar en subventionerad prissattning.

En avslutande kommentar

Det bor framsta som helt klart att samhallets engagemang ar en viktig och nédvandig forutsattning i
besoksnaringens utveckling. Flera av dess roller ifragasatts sallan utan tas for givna, medan andra kan
fokuseras och diskuteras. En sadan dr samhallets tillsynsroll och dess effekter pa dgande-, marknads-
och kanske dven framjanderollen. Dock kan vi se att samtliga roller gradvis forandras dver tid och att
de faktorer vi diskuterat paverkar forandringen. Det innebar att det offentligas engagemang ocksa
maste omprovas och anpassas over tid. En [6sning kan vara lamplig och legitim vid en viss tidpunkt
och under de férutsattningar som da rader, men kan vara mindre lyckosam under andra. Fér den som
ar engagerad i regional eller kommunal turismverksamhet kan det saledes vara klokt att tolka
radande institutioner och hur dessa fordandras och beakta detta i det strategiska arbetet.
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