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Abstract

Could city-regions, i.e. core cities with a commuting hinterland, function as demos
and units for regional governance in Sweden? This question is explored through the
application of four criteria, mainly generated from communitarian theory. In order
to function as a demos, a city-region should be a functional region, citizens should
identify with, and be politically oriented towards the city-region and introducing
an elected government for the city-region should have popular support. These cri-
teria are tested in two city-regions of different sizes - Goteborg and Umea - using
representative citizen surveys. The analysis indicates that all four criteria are met
in both city-regions, but more distinctively in the Géteborg region. As an exam-
ple, a regional reform in Sweden is outlined, with nine city-regions and 3-4 rural
regions. However, it is concluded that it is unlikely that more fundamental reforms
will take place, due to the strong position of current municipalities and county/
regional governments.

Stadsregioner som politisk utmaning’

Urbaniseringsprocessen i vart land, men édven i andra vist- och nordeurope-
iska stater, befinner sig sedan 1970-talet i en post-industriell fas (Nilsson 2011a,
2011b). Under denna epok ir det frimst stidernas arbetsmarknader och livs-
miljoer, universitetsorternas kunskapsmiljoer samt vissa rekreationsvirden
som lockar till inflyttning. Detta skiljer sig fran industrisamhaéllets urbanise-
ring, som drog arbetskraft fran landsbygden till industriorterna, och den urba-
nisering som hingde samman med den offentliga sektorns expansion, som
framfor allt gynnade kommunernas centralorter. Den samtida urbaniseringen
ar dessutom sa kraftfull att expansionen sker i form av regionforstoring, dvs.
att hela stadsregioner, snarare in bara stiderna, vixer. Niar pendlingsmojlighe-
terna forbéttras och bostadskostnaderna i centrala lidgen skjuter i hojden blir

1 Artikeln har skrivits inom ramen for forskningsprojektet "Svenska stadsregioner: Demokrati, lokalt
medborgarskap och politiska institutioner”, finansierat av Riksbankens Jubileumsfond 2009-11.
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det allt vanligare att man bor i en kommun och arbetar i en annan. Darmed blir
dven krans- och forortskommunerna vinnare. For den centrala staden innebir
tyngdpunktsforskjutningen mot stadsregioner ett 6kat beroende av kommuner
iomlandet. I allt mindre utstriackning klarar man av att hantera stadens utma-
ningar pa egen hand.

Regionforstoringen innebér att framfor allt de storre lokala arbetsmark-
nadsomradena?® expanderar. Stockholms lokala arbetsmarknadsomrade omfat-
tade 27 kommuner ar 1990, 37 kKommuner ar 2010 och berdknas besta av 52
kommuner ar 2030.% Men dven medelstora stidders arbetsmarknadsomraden
vixer. Ett exempel dr Karlstad, vars lokala arbetsmarknad ar 1990 bestod av
fem kommuner, hade 6kat till nio ar 2010 och forvintas omfatta 13 kommuner
ar 2030. Enligt en uppskattning férviantas 63 procent av svenskarna ar 2030
bo i ndgon av de tre storsta stadsregionerna och néira 8o procent i nagon av de
atta storsta. Sverige haller definitivt pa att forindras fran ett glesbebyggt lands-
bygdsland med smaéstider till att bli allt mer urbaniserat och stadsregionalt.

Stadsregionerna utgor inte bara i allt hogre grad de befolkningsmaissiga
tyngdpunkterna i Sverige. De framhalls ocksa i ekonomisk teoribildning som
centrala for ekonomisk utveckling och konkurrenskraft. Det dr i stadsregio-
nerna som specialisering och kompetens kan nd en kritisk niva och samverkan
mellan kreativa minniskor kan skapa nya innovationer (Jacobs 1969, 1984).
Stadsregionerna representerar en form av klustring som befrimjar ekonomisk
utveckling (Krugman 1991, Storper 1997). Humankapitalets koncentration har
darvid avgorande betydelse (Andersson 1985, Florida 2002, 2005).

Stadsregionernas allt storre befolkningsmaissiga och ekonomiska betydelse
representerar en skalforskjutning fran det kommunala till det stadsregionala
som potentiellt undergriver kommunernas stillning som demos for att hantera
lokalsamhaillets kollektiva problem. I stadsregionerna har kopplingen mellan
det lokala medborgarskapet, hanteringen av de kollektiva problemen och de
politiska institutionernas utformning forsvagats. Det finns risk for att medbor-
garnas platsanknytning blir otydligare. Samtidigt forblir de lokala demokra-
tiska rittigheterna och skyldigheterna knutna till boendekommunen, sisom
rostritt i kommunalval och betalning av kommunalskatter. Allt fler kollek-
tiva problem och behov i stadsregionerna stricker sig emellertid éver kom-
mungriansen, t.ex. bostadsforsorjning, kollektivtrafik, brandforsvar, vatten och
avlopp. Planmonopolet dr knutet till kommunen trots att markens anvindning

2 Uppgifterna om lokala arbetsmarknadsomraden foljer SCB:s definition. Arbetsmarknadsregioner-
nas omfattning 2030 bygger pa en prognos utford av Nutek, se Nutek (2006).

3 Uppgifter i detta papper om den forvantade befolkningen i kommunerna ar 2030 bygger pa en
befolkningsprognos fér landets kommuner, utférd av SCB 2014 pa uppdrag av TCO. Se http://www.
tco.se/Aktuellt/Pressmeddelande/2014/Nacka-Vallentuna-och-Botkyrka-vaxer-snabbast-i-Sverige/
Eftersom prognoserna paverkas av de utgangsantaganden som gors kan de skilja sig fran lokala
befolkningsframskrivningar. Det bér ocksa understrykas att prognoser inte alltid motsvarar det
som sedan blir det faktiska utfallet.
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och inte minst bostadsbyggandet allt mer blir en angeldgenhet for hela stads-
regionen. I dessa regioner utnyttjar medborgarna i allt hogre grad kommunal
service i andra kommuner 4n hemkommunen, ibland efter 6verenskommelser
mellan kommunerna. I synnerhet i de storre stadsregionerna utfors dessutom
en allt storre del av tidigare offentlig vilfirdsservice av privata foretag pa entre-
prenad vilket ytterligare forsvagar kommunens koppling till sina medborgare
som tillhandahallare av service.

De demos som existerar i det svenska politiska systemet dr daligt anpas-
sade till att med demokratisk legitimitet hantera den stadsregionala utma-
ningen. Kommunerna slar vakt om sin stillning samtidigt som lin, landsting
och regioner sillan foljer pendlingsomradenas utbredning. I den man det finns
stadsregionala politiska beslutsenheter ar dessa indirekt valda med svag legi-
timitet. Det rader helt enkelt dalig 6verensstimmelse mellan de existerande
politiska institutionerna och de funktionella regioner som stadsregionerna
utgor, saisom dessa kommer till uttryck i ekonomisk verksamhet och mannis-
kors rorelsemonster.

I tidigare skeden av svensk lokalpolitisk historia har den bristande 6ver-
ensstimmelsen mellan politisk indelning och funktionella regioner justerats
genom att territoriella reformer genomforts. De omfattande kommunsamman-
liggningarna 1952 och 1974 syftade bl.a. till att skapa kommuner som var béttre
utformade for det bilburna samhillets rorelsemonster. Geografisk centralorts-
teori anvindes som grund for att identifiera hur de nya kommungrinserna
skulle dras (SOU 1961:9, Widberg 1979). De regionreformer som diskuterats
under senare ar kan ocksa delvis ses som anpassningar till att den gamla lans-
indelningen ¢verspelats av en allt mer omfattande pendling ¢ver linsgranserna
(Ansvarskommittén 2007, Indelningskommittén 2016).

Stadsregionernas 6kade betydelse som funktionella regioner ar en interna-
tionell foreteelse men det har trots detta visat sig svart att inritta direktvalda
beslutsorgan for hela stadsregioner (Kiibler & Heinelt 2006, Kantor & Savitch
2010, Lefévre & Weir 2012). Man skulle annars kunna tinka sig att just sidana
organ skulle behovas idag och i framtiden for att pa ett politiskt legitimt sitt
hantera alla de frigor som kan vara gemensamma i stadsregionen, t.ex. miljo-
problem, kollektivtrafik, bostadsplanering, infrastrukturutveckling och kanske
dven samordnad offentlig service inom vissa omraden. Forslag om att inritta
direktvalda beslutsenheter for stadsregioner har lanserats i manga linder, men
har nistan undantagslost avvisats. I t.ex. Frankrike har frimst kommuner i
storstadsomradena motarbetat sidana forslag och i Storbritannien avskaffade
Thatcherregeringen Metropolitan Counties och Greater London Council i brit-
tiska storstadsomraden under 1980-talet. Aven medborgarna har varit tvek-
samma. Forslag om att inritta sdidana organ har avvisats i folkomrostningar
i bl.a. nordostra Storbritannien, Brandenburg/Berlin och Nederldnderna. Ett
undantag utgor dock inrittandet av Greater London Authority ar 2000. [ de
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flesta stater, och dven i Sverige, finns i stillet ett omfattande samarbete mellan
kommunerna inom stadsregionerna (Lefévre 1998, Sellers & Hoffman-Martinot
2009, Savitch & Vogel 2009, Feiock 2013). Aven om sadana samarbetsorgan kan
vara effektiva nir det géller att samordna verksamheter har de svag legitimitet
eftersom deras beslutsfattare inte utses direkt av medborgarna. Det innebir
bl.a. att det inte finns nagra instrument for att direkt utkriva ansvar av dessa.
Medborgare som vill avsiitta beslutsfattarna och ersitta dessa med andra far
gora detta genom att utse andra politiker i den egna kommunen, som sedan i
sin tur byter ut de som beslutar om de samordnade verksamheterna.

Frigan om att inritta direktvalda beslutsenheter for stadsregioner har
inte seriost provats i den svenska politiska debatten. En anledning ar sikert
de starka institutionella bindningar som rader i forhallande till existerande
sub-nationella enheter. Dessa enheters position skulle urholkas om direkt-
valda beslutsorgan infordes i stadsregionerna. Inte heller Ansvarskommit-
tén, som hade till uppgift att genomgripande genomlysa féordelningen av
uppgifter mellan olika institutionella nivaer i samhéllet provade frigan seri-
ost (Ansvarskommittén 2007). Kommuner men dven landsting och regioner,
skulle kunna behova maka at sig for att bereda plats at beslutsorgan for stads-
regioner. Motsvarande motstand har noterats i andra linder (Lefévre 1998).
Just for att det finns sa starka institutionella intressen i fragan ir det viktigt
for samhéllsforskningen att prova vilken potential stadsregioner kan ha som
demos i Sverige.

Syftet med denna artikel dr att undersoka forutsittningarna for att eta-
blera demokratiskt legitima beslutsenheter for stadsregioner i ett svenskt
sammanhang.

Utgangspunkten for var analys ér teorier om demos och politisk styrning
av stadsregioner. I nista avsnitt utvecklar vi ett antal kriterier utifrin denna
teoribildning till grund for en analys av stadsregionernas forutsittningar som
demos. Detta foljs sedan av en empirisk provning av forekomsten av dessa kri-
terier i tva stadsregioner som vi undersokt med hjilp av medborgarenkéter —
Goteborgsregionen och Umedregionen.

Stadsregioner som demos

Begreppet demos dr centralt inom bade demokratiforskningen och demo-
kratins praktik genom att peka ut vilka ménniskor som en specifik enhet for
demokrati omfattar. Det har definierats som ”the appropriate community for
democracy” (Saward 1998). I flernivi-demokratin finns flera lager av demos -
pa lokal, regional, nationell och internationell niva och pa varje niva har varje
demos monopol pa denna status. Trots att det dr ett si centralt begrepp inom
statsvetenskapen finns det emellertid inga generellt accepterade principer for
hur en demos bor identifieras.
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Nagot forvanande tillhandahaller heller inte demokratiteori nigra riktlinjer
for hur man kan 16sa "the boundary problem”, dvs vilka medborgare som bor
inga i en given demos (Dahl 1970, 1989; Dahl & Tufte 1973, Whelan 1983), iven
om det understrukits att svaret bor vara forenligt med demokratiska princi-
per (Ernman 2014). Bland forskarna har olika alternativ lanserats. Det snivaste
har foresprakats av kommunitarister, som menat att demos bér motsvara det
samhille dir invanarna har gemensamma kulturella drag, interagerar med var-
andra och har en kollektiv identitet. En sddan demos behover sannolikt vixa
fram under en lingre tid och ibland kan grinser i sig medverka till att de ska-
pas (Briffault 1996). En liknande uppfattning forfiktas av de som menar att det
maste finnas en kapacitet for ett demokratiskt agentskap for att demos ska vara
mojligt. Detta innefattar forekomsten av bade gemensamma uppfattningar i
grundliggande fragor och en intern sammanhallning (List & Koenig-Achibugi
2010).

En liberal syn skulle i stillet understryka att individens réttigheter bor vara
utgangspunkten och mena att demos bor avgrinsas av det territorium i vil-
ket man kan utéva dessa rittigheter (Lowndes 1995). Att tillimpa detta krite-
rium i praktiken dr emellertid inte s litt eftersom demos utformning till en del
avgor vilka rittigheter en individ har. Rétten att rosta om vilka representanter
som skall fatta besluten ir direkt beroende pa vilken demos man rakar till-
hora. Réttigheterna kan dessutom variera mellan olika demos. Ett exempel ar
att vissa kommuner kan ge medborgarna ritt att vilja serviceleverantor utanfor
den egna kommunen medan andra inte gor detta. Annu mer vittomfattande
och svartillimpat kan demos bli om man foljer Arrhenius (2005) forslag, att
demos borde omfatta alla personer som berotrs av specifika kollektiva beslut.
Dels ir det inte enkelt att avgrinsa vilka som skall anses vara "berorda”, dels
kan demos se olika ut for olika kollektiva beslut. Kanske alla som pendlar in
till Stockholm borde vara med och besluta om centrumplaneringen i Stock-
holm, och inte bara de som har rostritt i kommunen. Ernman (2014) diskute-
rar som ett alternativ en “lika inflytande-princip” som utgr ifran att alla som
ar underkastade politisk makt ska ha mojlighet att utse de som utévar denna
makt. Detta forefaller dock bara vinda pa problemet eftersom det dr forekom-
sten av en demos som dr grunden for denna makt. Diaremot dr den tillimpbar
pa fragan om t.ex. papperslosas och andra icke-medborgares ritt till delaktig-
het i ett styre.

Det finns alltsa inte nagot sjalvklart svar pa fraigan om vad som ir en demos
och darmed heller inte ifall stadsregioner skulle kunna utgora sidana. Vilka kri-
terier som viljs dr avgorande. Med tanke pa att bade rittigheter och berérdhet
ar svarhanterliga véljer vi darfor att i forsta hand luta oss mot en kommunitir
l6sning pé problemet. Vi maste dock tinja pa ett av kriterierna, nimligen kra-
vet pd gemensamma kulturella drag. Detta skulle i praktiken begrinsa demos
till mindre enklaver och fungera diskriminerande i en modern mangkulturell
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stadsregional kontext. Ddremot 4r kommunitarismens krav pa savil interaktion
som forekomst av en Kollektiv identitet viktiga aspekter. Stadsregionen bor vara
vil integrerad och sammanvéivd, praglad av bade omfattande interaktioner och
forekomst av kollektiva problem och behov som beror hela stadsregionen. Med-
borgarna bor vidare identifiera sig med och kinna sig hemmastadda i stads-
regionen, och inte bara i den egna kommunen (Zimmerbauer 2011; Schmidt
2013).

Med tanke pa att demos ocksé ska vara enheter for att fa till stind demokra-
tiska beslut bor emellertid dessa tva kriterier kompletteras med ytterligare tva
som tydligare beror medborgarrollen i en demos. For det forsta bor medbor-
garna ha en politisk orientering som inte dr begriansad till den egna kommunen
utan bor stricka sig 6ver kommungriansen eller till stadsregionen som helhet
(Lidstrom 2013). Detta kan innefatta ett intresse for politiska fragor som giller
stadsregionen men kan ocksa avse olika typer av aktivism riktade mot forhal-
landen i andra kommuner. Det andra kriteriet 4r att beslutsorganet for hela
stadsregionen bor ha folklig legitimitet (Roos & Lidstrom 2014). Detta forutsét-
ter att det finns medborgerligt stod for att inritta sidana beslutsorgan.

Sammanfattningsvis innebéar detta att vi kommer att anvinda fyra kriterier
for att prova stadsregionernas forutsiattningar som demos:

- Stadsregionen ar en funktionell region med omfattande inre interak-
tion och med kollektiva behov som giller hela stadsregionen

- Medborgarna identifierar sig med och kinner sig hora hemma i
stadsregionen

+ Medborgarna har en politisk orientering mot andra kommuner i
stadsregionen och/eller mot stadsregionen som helhet

- Det finns medborgerligt stod for att inritta beslutsorgan for
stadsregionen.

Metod och material

Ett metodologiskt problem vid analyser av stadsregioner dr svarigheten att
avgrinsa deras territorier. Eftersom den inte 4r en formell beslutsenhet utan
framst en funktionell region har den inga faststillda grinser som skiljer den
fran andra territorier. Snarast bor stadsregioner ses som inflytandesfarer runt
en eller flera storre stider. Tillhorigheten till stadsregionen dr ganska uppenbar
nira dessa stider men ju lingre ut man kommer, desto svagare blir inflytan-
det. For att kunna studera dem bor darfor nagon slags demarkationslinje dras.
Ett sitt att gora detta dr via statistiskt identifierade lokala arbetsmarknadsom-
riden. Sddana har numera identifierats i alla OECD-linder (Karlsson & Ols-
son 2006; OECD 2002). Problemet dr emellertid att demarkationslinjerna dr



Stadsregioner som demos i Sverige?

instabila, eftersom de storsta stadsregionerna hela tiden vixer (Sancton 2008).
Ett annat alternativ dr dirfor att 1ata stadsregioner avse det territorium i vilket
det finns ett institutionaliserat samarbete mellan kommunerna kring stadsre-
gionala uppgifter.

Tva regioner med sadana institutionaliserade samarbeten har valts som
grund for prévningen av stadsregionernas relevans som demos - Goéteborgsre-
gionen och Umeéregionen. De ir olika stora och finns i olika delar av Sverige.
Bigge utgor lokala arbetsmarknadsomraden, dven om Goteborgs lokala arbets-
marknadsomrade sedan nagra ar expanderat utéver det omrade som ticks av
det institutionaliserade samarbetet mellan kommunerna. Goteborgsregionen
har ca 970 ooo invanare och omfattar 13 kommuner. Umedregionen bestar av
sex kommuner med totalt 150 ooo invanare. Bada dr monocentriska med en
dominerande stad omgiven av kommuner av olika storlek. Goteborgsregionen
ar mer titbefolkad och har en storre urban kidrna. Umed dr mer dominant i sin
stadsregion med 8o procent av stadsregionens befolkning medan drygt hiften
av de bosatta i Goteborgsregionen aterfinns i Goteborgs stad. I strikt mening
representerar dessa stadsregioner bara sig sjilva eftersom de inte valts pa ett séitt
som sékerstiller att de dr representativa for samtliga svenska stadsregioner. De
resultat som genereras av studien kan emellertid ge en antydan om hur situa-
tionen ser ut i landet som helhet och kan framfor allt anvindas som grund for
hypoteser i kommande studier.

Den empiriska analysen bygger pa dels offentlig statistik, dels pd en med-
borgarundersokning som genomfordes i dessa bigge stadsregioner ar 2009. En
enkit distribuerades med post till 6 ooo slumpmassigt utvalda medborgare i
aldersintervallet 18-84 ar. Den atersindes ifylld av 3 200 av dem, vilket motsva-
rar 60 procents svarsfrekvens (jfr Lidstrém 2010).

Hur vil integrerade ir stadsregionerna?

Ett forsta kriterium for att bedoma stadsregionernas relevans som politisk
beslutsenhet ir ifall dessa dr funktionella regioner och om det finns kollek-
tiva behov av stadsregional omfattning. Det finns inga sjilvklara kriterier for
avgransning av funktionella regioner men som tidigare namnts betraktas lokala
arbetsmarknadsomraden generellt vara en rimlig approximation av sadana.
Aven om den inte dr den enda forekommande har SCBs modell for att berikna
lokala arbetsmarknadsomraden hog acceptans. Modellen bygger pa statis-
tik om arbetskraftens pendling 6ver kommungrins. Tillvigagangssittet dr att
forst identifiera de storre inpendlingskommunerna och direfter faststilla vilka
kommuner som har en omfattande inpendling till dessa enligt vissa kriterier.
Berikningarna revideras arligen vilket gor det mojligt att finga in stadsregio-
nernas forindring over tid. Goteborgs lokala arbetsmarknadsomrade bestod ar
1990 av 15 kommuner, 2010 av 18 kommuner och beriknas enligt den tidigare
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nimnda prognosen omfatta 34 kommuner ar 2030. Umeads arbetsmarknads-
omrade dr mer statiskt. Det bestod av sex kommuner 1990 och forvintas inte
ha 6kat i omfattning fram till 2030. Aven om bigge regionerna 4r avgrian-
sade och integrerade arbetsmarknadsomraden dr expansionen mer pataglig i
Goteborgsregionen.

Ytterligare ett sitt att finga in integrationen inom stadsregionerna ar via
medborgarnas aktiviteter. I den enkit som genomfordes stilldes fragor bade
om aktiviteter i andra kommuner dn den man bor i och olika typer av anknyt-
ningar till andra kommuner i stadsregionen. Resultaten redovisas i tabell 1.

Tabell 1. Medborgarnas integration i stadsregionerna (procent)

Mobilitet: Gor foljande i annan kommun i Goteborgs- Umea-
stadsregionen minst en gang per vecka regionen regionen
Arbetar/studerar 29,5 10,7
Gor storre inkop av dagligvaror/livsmedel 19,1 8,0
Bedriver fritidsaktivitet 21,4 14,3

Anknytning: Har féljande anknytning till annan
kommun i stadsregionen

Har tidigare bott i annan kommun 38,9 23,9
Har familj/slakt i annan kommun 56,1 44,7
Har néra vanner i annan kommun 54,2 36,6
Har minst en typ av mobilitet eller anknytning 84,0 64,6

till annan kommun i stadsregionen

Anmérkning: Innan fragorna stéllts har de kommuner som ingar i "Umearegionen” respektive
"Goteborgsregionen” presenterats for respondenterna.

I bigge stadsregionerna dr medborgarna integrerade dtminstone i den
meningen att de flesta har nagon typ av mobilitet eller anknytning som giller
nagon annan kommun i stadsregionen. De boende i Goteborgsregionen dr dock
allra mest integrerade. Vanligast dr att man har sliktskaps- eller vinskapsband
med boende i andra kommuner men sirskilt i Goteborgsregionen ir det ocksa
vanligt att man pendlar éver kommungrins och tidigare har varit bosatt i en
annan kommun i regionen.

Ytterligare ett uttryck for den stadsregionala integrationen ir forekomsten
av interkommunala samarbeten. Dessa avspeglar att det finns kollektiva pro-
blem som kriver samordnade 16sningar. Sdidana samarbeten finns i bigge regi-
onerna. Goéteborgsregionens kommunalférbund (GR) dr ett samarbetsorgan
mellan de 13 kommunerna med uppgifter i friga om regionplanering, miljo,
trafik, arbetsmarknad, vilfiard och socialtjanst, kompetensutveckling, valide-
ring samt utbildning och forskning. GR ir regionplaneorgan och har ocksa
hand om gemensam intagning till kommunernas gymnasieskolor. Det dr ocksa
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ett forum for idé- och erfarenhetsutbyte. UmedRegionen har ett mindre for-
maliserat samarbete genom att det inte 4r ett kommunalfoérbund utan i stillet
bygger pa en éverenskommelse mellan de sex! kommunerna (Lidstrom 2005).
Samarbeten sker inom specifika omriden i syfte att uppna synergier och bittre
resursutnyttjande. Detta omfattar bl.a. offentlig forvaltning, turism, regional
utveckling och marknadsforing.

Alla matt pa stadsregional integration pekar i samma riktning: Den stadsre-
gionala integrationen ar stark och pataglig inom Goteborgsregionen men dven
Umeadregionen priglas av viss integration. De ldgre virdena for Umedaregionen
har i hog grad att gbra med att denna dr mindre, att Ume& kommun éar befolk-
ningsmiéssigt dominerande inom regionen och att den urbana sammanviv-
ningen pagitt under lingre tid i Goteborgsregionen.

Finns det en stadsregional identitet?

Det andra kriteriet handlar om medborgarnas identifikation med ett stadsre-
gionalt territorium eller &tminstone att man kinner hemhorighet i ett storre
omrade 4n bara den egna kommunen. Att individer kan kdnna storre eller
mindre identifikation, sammankoppling eller hemhorighet med ett specifikt
territorium har i allt hogre grad uppmairksammats inom samhéllsforskningen
(Laczko 2005; Lewicka 2011, Westin 2015). Savil kvalitativa som kvantitativa
metoder har tillimpats for att undersoka detta.

I enkitstudien anvindes flera olika fragor for att finga in medborgarnas ter-
ritoriella identitet. Det gillde dels fragor om i vad man man kianner att man hor
hemma pa ett specifikt territorium, dels frigor om vad man "kénner att man
ar” i territoriellt avseende. I figur 1 sammanfattas nagra svar pa frigan om hem-
horighet. Knappast forvinande kinner man sig mest hemma i den egna kom-
munen. Den stadsregionala hemhorighetskéinslan ar ocksa hog, framfor allt i de
bigge stadsregionernas centralkommuner. Den dr dock ligre i kranskommu-
nerna, framfor allt i Umeas krans. Sannolikt hinger dessa skillnader samman
med att det som visades i tabell 1, dvs. att medborgarna ir sd mycket mer sam-
manvivda i den storre stadsregionen. Sammanvivningen har ocksa pagatt under
langre tid i Goteborgsregionen dn i Umearegionen. En skillnad dr ocksa det finns
mycket skog och landsbygd mellan Umea och kranskommunerna medan Gote-
borg bebyggelsemissigt vuxit samman med flera av de niraliggande kommu-
nerna. Didrmed borde dven kinslan av tillhorighet till stadsregionen bli starkare.
Patagliga skillnader finns ocksa i friga om hemhorigheten i linen. Denna ar
starkare i Visterbotten dn i det forhallandevis nybildade Vistra Gotaland.

4 Det bor noteras att dven Ornskéldsvik numera knutits till UmedRegionen, trots att kommunen inte
ingari samma arbetsmarknadsomrade som Umea. | stéllet far dess medlemskap ses som en politisk
markering och en férvantning om en framtida regionférstoring.
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Figur 1. Kdnsla av hemhorighet i hemkommunen, stadsregionen och linet (procent)
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Anmarkning: Den dvergripande fraga som stalldes var "Hur val kédnner du dig hemma i dessa
geografiska omraden”, féljt av specifika frdgor om territorier av olika skala. Fragan om stads-
regionen gallde "Goteborgsregionen” resp "Umearegionen” och fragan om lanet géllde "Vastra
Gotaland” respektive "Vasterbottens lan”.

Ett annat uttryck for en gemensam tillhorighet 4r i vad man man i stadsre-
gionen kinner sig som goteborgare respektive umeabo. Man skulle ju kunna
forvinta sig att endast de som bor i staden Goteborg respektive Umea kinner
igen sig i dessa beteckningar, men vara undersokningar visar faktiskt att denna
kinsla stricker sig langt utanfor stadens grianser. Denna tendens dr dock sva-
gare i Umeas dn i Goteborgs kranskommuner. Ungefir 66 procent av de som
bor i Goteborgs kommun och 40 procent av de boende i dess kranskommu-
ner anger att de kinner sig som goteborgare. Motsvarande siffror for kinslan
att vara umedabo ir 70 procent i Umed kommun men bara 11 procent av de
boende i Umeés kranskommuner. Det finns ocksa patagliga skillnader mel-
lan kommunerna, vilket i figur 2 illustreras med avseende pa kommunerna i
Goteborgsregionen.
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Figur 2. Kdnsla av hemhdorighet i Goteborgsregionen respektive att kdnna sig som
Gateborgare (procent)
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Anmarkning: Fragorna géllde "Hur vél kdnner du dig hemma i Goteborgsregionen” respektive
"I vad man passar beteckningen Goteborgare in pa vad du kdnner att du &r"? Tabellen anger
andel som svarat 6 eller 7 pa en skala fran 1 (inte alls hemma respektive passar inte alls) till 7
(helt hemma respektive passar helt och fullt).

Bade kinslan av hemhorighet i Goteborgsregionen och att kinna sig som
goteborgare dr mycket stark bland dem som bor i Goteborgs kommun. Bigge
beteckningarna ar ocksa gangbara i de kommuner som grinsar till Goteborg,
medan de ir nagot svagare i de yttre kommunerna Tjorn, Alingsas, Lilla Edet
och Stenungsund. Det ir notabelt att de som bor pa Ockero inte har sa stark
goteborgsidentitet men diremot har de den starkaste stadsregionala tillhorig-
hetskanslan. Dessutom kdnner sig partilleborna som goteborgare t.o.m. i hogre
grad dn goteborgsborna sjilva!

Sammanfattningsvis tyder analyserna pa en hog grad av stadsregional
identitet, men aterigen framtriader skillnader mellan Goteborgsregionen och
Umeéregionen. Framfor allt 4r den stadsregionala identiteten svagare i Umeés
kranskommuner.

Politiskt intresse och orientering éver
kommungrinsen

For att ett legitimt politiskt styre for hela stadsregionen ska kunna vara aktu-
ellt forvintade vi oss att medborgarna har en politisk orientering som stricker
sig utanfor den egna kommunen. Detta kan ses som en viktig komponent i ett
stadsregionalt medborgarskap och ldgger grunden for ett politiskt engagemang
i stadsregionen som helhet. Utan sidant blir det ocksa svart for direktvalda
beslutsfattare att med sina medborgare kunna diskutera politiska prioriteringar
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mellan olika delar av stadsregionen. Den politiska orienteringen kan ses som
en stege med olika nivaer av engagemang, i analogi med participationsstegar
(Arnstein 1969, Norris 2002). Vi tinker oss d4 att varje steg representerar ytter-
ligare en fordjupning av det politiska engagemanget.

Det enklaste och minst krivande ir att vara intresserad av nyheter om kom-
munen. Nista niva ir ett politiskt intresse av det som foregar i kommunen.
Ytterligare hogre grad av engagemang visar den som diskuterar med andra om
kommunalpolitiska fragor. Darefter foljer forsok att paverka andra medborga-
res uppfattningar och slutligen faktiska forsok att paverka beslutsfattare i form
av politiker eller tjinstemén.

I enkiten fragade vi medborgarna i vad man man utfort var och en av dessa
aktiviteter under det senaste iret bade i forhallande till hemkommunen och
gentemot nagon annan kommun i stadsregionen. Det sammantagna resultatet
av dessa fragor for biagge stadsregionerna redovisas i figur 3.

Figur 3. Politisk orientering mot den egna kommunen och andra kommuner i stads-
regionen. Sammantaget for Goteborgsregionen och Umedregionen (procent)
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For varje steg pa engagemangstrappan ir det vanligast med en orientering mot
den egna kommunen men den politiska orienteringen mot andra kommuner ir
anda pataglig. Tva tredjedelar ar intresserade av nyheter om nagon annan kom-
mun, mer dn hélften har ett intresse for politik i nigon annan kommun och en
stor del har ocksa diskuterat politiska fragor som giller annan kommun. Det
ar ocksa notabelt att de olika formerna av engagemang foljer den forvintade
trappstegsliknande formen.

I figur 4 jamfors centralkommuner och kranskommuner i de bigge stadsre-
gionerna i fraiga om en komponent i engagemangstrappan, nimligen intresse
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for lokal politik. Intresset for politik i hemkommunen ligger pa en hog och
jamn niva, utan nigra egentliga skillnader mellan olika typer av kommuner.
Daremot rader patagliga skillnader nar det handlar om intresse for politik i
andra kommuner i stadsregionerna. PA samma sitt som visats i de tidigare ana-
lyserna ér detta intresse starkare i Goteborgsregionen 4n i Umedregionen, men
till skillnad fran tidigare monster dr den statsregionala orienteringen starkare
i kranskommunerna 4n i centralkommunerna (se ocksa Lidstréom 2013). Sir-
skilt tydligt ar detta i Goteborg, dir tva tredjedelar av invinarna i kranskommu-
nerna ir intresserade av politiska féorhallanden i nagon grannkommun. Detta
ar sikerligen ett uttryck for att lokalpolitiken i Goteborg genom stadens storlek
och betydelse blir mer relevant dven for de kringboende. De som bor i central-
kommunen &r inte i samma utstrickning vl orienterade om politiken i krans-
kommunerna, dven om nistan hilften av de som bor i Goteborgs kommun
uttrycker sddant intresse.

Figur 4. Intresse for politik i den egna kommunen och i ndgon annan kommun
i stadsregionen, i Géteborgsregionen och Umedregionen och férdelat pa boende
i centralkommuner och kranskommuner (procent)
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Anmarkning: Figuren redovisar andel som anger sig vara mycket eller ganska intresserade av
politik. Ovriga svarsalternativ var: inte sérskilt eller inte alls intresserad.

Aterigen visar resultaten pa patagliga stadsregionala effekter. I fraga om poli-
tiskt intresse och orientering dr dessa sirskilt relevanta med tanke pa att det
handlar om befolkningen just i rollen som medborgare, dvs som politiskt
intresserade och aktiva. Skillnaderna mellan den storre och mer integre-
rade Goteborgsregionen och Umeadregionen foljer samma monster som tidi-
gare, men den stadsregionala orienteringen ir starkast bland de som bor i
kranskommunerna.
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Vill medborgarna ha direktvalda stadsregioner?

Vart fjirde kriterium for att direktvalt stadsregionalt styre ska kunna vara legi-
timt 4r att medborgarna sjilva vill ha ett sadant. Aven detta har vi fragat om i
vara undersokningar och svaret pa denna fraga redovisas i figur 5.

Figur 5. Medborgarnas uppfattningar i fraga om att inrdtta ett direktvalt organ for
hela stadsregionen i Géteborgsregionen och Umedregionen, fordelat pa boende i
centralkommuner och kranskommuner (procent)
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Anmérkning: Fragan stélldes i form av ett pastdende "Det behovs ett direktvalt organ som kan
fatta beslut om sddant som galler hela Goteborgsregionen/Umedregionen” Olika beteckningar
pa regionen anvandes i enkatversionerna i de bagge regionerna.
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Resultatet frin denna fraga visar genomgidende pa en forvanansvirt positiv
instillning till att inrdtta nya direktvalda organ for stadsregionen. Aven om en
stor andel ir indifferenta overviger de positiva svaren klart éver de negativa
bland dem som har en uppfattning och det giller bade i Goteborgsregionen
och i Umeéaregionen. Monstret dr ocksa detsamma i bade centralkommuner
och kranskommuner. Aven hir slar dock regionstorleken igenom i nagon man
genom att de som bor i Goteborgsregionen ir sirskilt positiva och allra mest
vilvilliga 4r de som bor i Goteborgs kommun.

Svaren forvanar, inte minst med tanke pa de genomgaende negativa atti-
tyder som medborgarna i andra sammanhang uppvisat i friga om att inritta
storre regioner. Attitydundersokningar har visat att det inte finns nigot folkligt
stod for sadana organ i Sverige (Lidstrom 2009, Nilsson 2016). Som nidmndes
inledningsvis har medborgarna i manga andra Iinder avvisat forslag om att
infora direktvalda beslutsorgan for hela stadsregioner. Aven om var fraga inte
innehaller nigon nirmare beskrivning av vilka funktioner dessa beslutsorgan
skulle ha, eller om ett inforande skulle ha konsekvenser for andra nivaer, kan
svaren dnda ses som uttryck for att det finns en forstaelse bland medborgarna
om att stadsregioner behover styras pa ett demokratiskt legitimt sitt.



Att det finns stod for ett starkare stadsregionalt perspektiv blir ocksa tydligt
nir vi frigar medborgarna om vilka uppgifter som bor vara rent kommunala
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och vilka som bor samordnas mellan kommunerna i stadsregionerna.

Tabell 2. Medborgarnas uppfattningar om vilka policyomrdaden som bér samordnas
mellan kommunerna i stadsregionen (procent)

Policyomrade Goteborgsregionen Umearegionen Totalt
Staden  Kransen | Staden  Kransen
Kollektivtrafik 73,5 73,5 59,8 68,9 73,5
Miljéverksamhet 69,9 679 66,4 59,6 679
Néringslivsutveckling 68,1 63,9 59,7 52,2 63,9
Raddningstjanst 62,3 61,0 574 46,1 61,0
Turistinformation 57,8 55,1 60,0 48,9 55,1
Stod for socialt utsatta 56,9 55,0 54,2 52,8 55,0
Gymnasieskola 55,1 54,7 52,8 57,3 54,7
Kulturverksamhet 56,1 53,7 4977 55,6 53,7
Renhallning och avfall 50,9 45,9 43,9 34,4 45,9
Anlaggningar for idrott/fritid 48,8 447 35,3 31,5 447
Aldreomsorg 457 40,9 35,2 244 40,9
Lokalisering av kdpcentra/affarer 45,0 39,6 28,4 22,5 39,6
Marknadsforing av kommunen 423 373 41,0 31,1 373
Skotsel av gator och vagar 423 36,9 32,5 26,7 36,9
Grundskola 36,8 32,0 276 24,7 32,0
Planering av bostadsomraden 39,5 31,2 20,5 13,5 31,2
Barnomsorg 32,9 28,4 24.8 18,9 28,4

Anmérkning: Fragan 16d: "Kommuner kan valja att antingen skéta uppgifter helt pé egen hand

eller att samarbeta med varandra fér att samordna uppgifterna”. Vilken ar Din uppfattning
om hur det bér vara i [Géteborgs/Umea]regionen? Var vanlig ange for var och en av féljande
uppgifter” Svarsalternativen var "Uppgiften bor skotas av varje kommun for sig i regionen”,
Uppgiften bér samordnas mellan kommunerna i regionen” och "Ingen uppfattning”. | tabellen
redovisas andel som anger att uppgiften bor samordnas mellan kommunerna i regionen.

Svaren visar att medborgarna i bigge stadsregionerna har en forhallandevis
klar uppfattning om vad som kraver ett storre territoriellt ansvar 4n det rent
kommunala. Atskilliga av de omraden som nimns som omraden for samar-
beten mellan kommuner ér tydligt gransoverskridande, sisom kollektivtrafik,
miljoverksamhet, niaringslivsutveckling och raddningstjinst. Dadremot anser
man att kommunerna fortsatt bor ha eget ansvar for bl.a. barnomsorg, pla-
nering av bostadsomraden och grundskola. Det finns vissa skillnader mellan
stadsregionerna och mellan stad och krans men huvudmonstret dr forhallan-

devis entydigt.
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En stadsregional regionreform?

De forslag som hittills lanserats i friga om hur Sverige bor regionaliseras har
visserligen innefattat att regiongrinser inte bor dras genom lokala arbetsmark-
nadsomriden (Ansvarskommittén 2007) men de har inte explicit utgatt ifran
ett stadsregionalt Sverige som en grund for att bygga regioner. Det finns emel-
lertid flera fordelar med att borja med stadsregionerna vid skapandet av nya
regioner. Det vore ett sitt att bittre ta vara pa den tillvixtkraft som urbani-
seringen genererar samtidigt som det kollektiva problemhanterandet béttre
anpassas till att dessa problem i tilltagande grad har en stadsregional utbred-
ning. Sdsom visats i denna studie finns det dessutom goda forutsittningar for
att sidana beslutsorgan skulle ha demokratisk legitimitet.

I ett sadant perspektiv bor man ocksa véga in att det finns stora delar av
landet som inte vixer och dir andra typer av utvecklingsinsatser behovs. Den
post-industriella urbaniseringen priglas av att den forhallandevis tydligt sepa-
rerar kommuner i sddana som 0kar och sddana som minskar i befolkning. De
som vixer ir storstadsregionerna med omland samt de som har universitet
eller hogskola. Dessutom 6kar ocksi befolkningen i en del andra kommuner
som kan dra nytta av specifika nischer i det post-industriella samhillet, t.ex.
de som har visentliga rekreationsvirden samt ett antal grinskommuner mot
Norge (Lidstrom 2015). Utvecklingen tycks ocksa vara forhallandevis stabil i den
meningen att de som vixer gjort det under lang tid medan kommuner som tap-
par i befolkning #ven gjort detta tidigare (Holm m fl 2013).

Olikheterna i utvecklingsforutsittningar skulle ocksa kunna vara ett argu-
ment for att prova en asymmetrisk form av regionalisering med tva typer av
regioner - stadsregioner och landsbygdsregioner. I en mening bryter detta mot
det enhetliga kommunbegrepp som infordes 1971, men samtidigt kan det hiv-
das att principen redan overgivits i och med att det i praktiken finns tva typer
av sekundidrkommuner - landsting och regioner — som har olika ansvars- och
kompetensomraden. Olika typer av beslutsorgan for stadsregioner och lands-
bygd ar inte nytt utan har tidigare tillimpats i bl.a. Storbritannien, som fram
till 1986 hade metropolitan counties i sex storstadsomraden och county coun-
cils i resten av landet.

De tidigare redovisade berikningarna om forindring av antalet arbets-
marknadsomraden och befolkningens utveckling visar att de atta storsta
arbetsmarknadsomradena ar 2030 kommer att omfatta totalt 180 kommuner
och rymma néstan 8o procent av Sveriges befolkning.® Ingen av dessa finns

5  De atta stadsregionerna ar Stockholm-Solna, 3,5 milj. inv, 52 kommuner; Goteborg-MélIndal, 1,7 mil].
inv., 34 kommuner; Malmo-Lund, 1,5 milj. inv., 33 kommuner; Linképing-Norrképing, 470 0oo inv., 12
kommuner; Orebro-Kumla, 305 000 inv,, 12 kommuner; J6nkdping-Nassj6, 300 000 inv. 11 kommuner;
Skovde-Skara, 260 000 inv,, 13 kommuner och Karlstad-Hammard, 260 ooo inv., 13 kommuner. Se not
1 0ch 2 for underlaget till befolkningsprognosen och berakningen av arbetsmarknadsomradenas
omfattning.
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i Norrland eftersom avstinden mellan kuststiderna ir for langa for att ett
gemensamt arbetsmarknadsomrade skall uppsta. Med bittre kommunikatio-
ner, bl.a. tillkomsten av en Norrbottniabana, finns dock goda forutsiattningar
for en stadsregion lings norrlandskusten bestaende av arbetsmarknadsomra-
dena kring kuststiderna fran Sundsvall till Lulea. Ett sdidant skulle omfatta 20
kommuner med sammanlagt 650 ooo invanare. Dessa totalt nio stadsregioner
skulle ssmmantaget rymma 86 procent av Sveriges befolkning och omfatta 200
kommuner. Att regionerna ar olika stora ir inget storre problem, si linge de
ar funktionella. I takt med att de lokala arbetsmarknadsomradena vixer kan
sedan stadsregionernas granser justeras.

De aterstaende 16 procenten av befolkningen finns i 9o kommuner. De
allra flesta av dessa ar mindre glesbygdskommuner men hér finns ocksa ett
antal medelstora stider. Dessa skulle kunna delas in i 4-5 landsbygdsregioner
med medelstora stider som centralorter. Medan stadsregionerna i allt visent-
ligt skulle fa lita till sin egen utvecklingskraft kunde landsbygdsregionernas
utveckling ges mer riktat stod. En uppdelning i tva typer av regioner gor det
ocksa rimligt att tinka mer asymmetriskt i friga om uppgiftsfordelningen mel-
lan kommuner och regioner. I stadsregionerna skulle kommunerna fa limna
ifran sig uppgifter som ér stadsregionalt grinsoverskridande till den regionala
nivan (t.ex. fysisk planering, gymnasieskola, brandférsvar och miljoskydd)
och dessa far ddrmed ett mer begransat lokalt uppdrag. Kommunerna i lands-
bygdsregionerna kunde behéalla de uppgifter de har idag. Ett resultat av denna
asymmetri blir dirmed ocksa att stadsregionerna skulle fa betydande uppgifter
medan landsbygdsregionernas stallning skulle bli svagare. Landstingens nuva-
rande ansvar for hilso- och sjukvirden kunde 6verforas till de nya regionerna
men ansvaret for storre sjukhus skulle hamna i stadsregionerna. Regionsjuk-
varden i stort kunde dock vara en gemensam angeligenhet mellan flera regio-
ner - bade stadsregioner och landsbygdsregioner.

En tydlig fordel med ett system av detta slag dr att regionerna skulle ha
hog demokratisk legitimitet samtidigt som det skulle bejaka urbanisering-
ens utvecklingspotential. Landsbygdsregionerna kunde ges forutsittningar att
utvecklas pa egna villkor, med storre sjilvstindighet och med statligt och euro-
peiskt utvecklingsstod, utan att behova befinna sig i urbaniseringens skugga.
Stadsregioner skulle i hog grad fa lita till sin egen potential dven om de kan
behova stod for de infrastrukturinvesteringar som krévs for att klara den fort-
satta regionforstoringen.

Slutsatser och implikationer

Syftet med denna studie har varit att undersoka forutsittningarna for att eta-
blera demokratiskt legitima beslutsenheter for stadsregioner i ett svenskt sam-
manhang. Fyra kriterier, genererade fran teoribildningen kring demos har varit
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utgangspunkt. For att det ska vara demokratiskt legitimt att inréitta sidana
beslutsorgan krivs - enligt dessa kriterier - vil integrerade stadsregioner, tydlig
medborgerlig identifikation med stadsregionen, att medborgarna har en poli-
tisk orientering mot andra kommuner i stadsregionen och mot stadsregionen
som helhet samt att det finns ett medborgerligt stod for att inritta beslutsorgan
for stadsregionen som helhet.

Som grund for provningen har analyser utforts pa basis av enkidtundersok-
ningar bland slumpmaissigt utvalda medborgare i Goteborgsregionen och Ume-
aregionen. Givet de kriterier vi angett visar resultaten entydigt pa att det finns
en grund for etablerandet av direktvalda stadsregionala beslutsenheter, atmins-
tone i Goteborgsregionen men sannolikt dven i Umearegionen. Mycket talar for
att dessa resultat inte 4r unika for de studerade fallen utan skulle kunna gilla
for Sverige som helhet, men vi kan inte i formell mening hivda att sa ar fal-
let. Det gar visserligen att rikta invindningar bade mot Kkriterierna och frage-
konstruktionerna men under alla férhallanden indikerar resultaten att fragan
om den lokala och regionala politiska organiseringen behover provas pa nytt.
Stadsregionernas tilltagande betydelse gor denna fraga stindigt mer aktuell.
Det ar ocksa mojligt att tinka sig en regionreform som tar sin utgangspunkt i
de storre stadsregionerna och vi har hir skisserat nigra drag i en mojlig sddan
reform som i visentliga avseenden avviker fran den regiondebatt som hittills
forts i Sverige.

Analysen i denna artikel skulle kunna vara en berittelse om sega institu-
tionella strukturer. Allt verkar sa upplagt for att ta stadsregioner som utgangs-
punkt for en reformering av den svenska kommun- och regionkartan, men
detta sker inte. Hur kan det komma sig? Det enkla svaret dr att den nuvarande
ordningen har sa starka foretridare och forsvaras av vilorganiserade intressen
att frigan om stadsregionernas betydelse inte ens hamnar pa den politiska dag-
ordningen. Trots att Sverige sedan nagra ar befinner sig i ett formativt skede i
fraga om den regionala indelningen formar dessa intressen blockera alla tankar
pa att utgd ifrin nagra av samtidens allra starkaste strukturella forandringstren-
der - urbaniseringen och regionforstoringen. Fragan ar bara hur linge det gar
att halla emot.
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