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Den finldndska huvudstadsregionen dr 1 fokus for denna rapport. Finldndska och internatio-
nella rapporter, undersdkningar och policydokument har diskuterat Helsingforsregionens pro-
blem och foreslagit 16sningar. Syftet med rapporten dr att med hjélp av begrepp frdn urban-
forskningen ordna upp denna diskussion. Vilka problem é&r det som betonas? Vilka ér de or-
ganiseringslosningar som foreslas? Vad kan man siga om losningforslagen, framforallt med
avseende pa demokratisk legitimitet? Skiljer sig olika aktorer at i sin problembild och i sina
16sningsforslag? En sérskild fraga som avslutningsvis ska diskuteras dr vilka konsekvenser
olika 16sningforslag kan fa for mojligheterna att f4 gehor for den svensksprakiga gruppens

krav om tvasprakig offentlig service.

Regioner
En region dr ett utsnitt av territoriet vilket kan betraktas 1 olika perspektiv. Det &r vanligt att

funktion, identitet och makt hélls fram. Man talar om funktionella regioner, identitetsregioner
och administrativa regioner

Den “funktionella regionen” bestdms av sociala interaktionsmonster. Individernas och
andra aktorers rorelser och deras nitverk av relationer tenderar att vara ojamnt fordelade Gver
rummet. Nitverken och rorelsemonstren dr titare pa vissa platser och det finns dalgéngar
mellan dessa koncentrationer som kan sigas avgrinsa olika funktionella regioner fran var-
andra. I detta perspektiv har regionerna inte tydliga granser och éver tid dndrar de sin omfatt-
ning. I den andra &nden av skalan finns den “administrativa regionen.” I den administrativa
regionen finns det en myndighet som har ndgon form av makt att reglera rorelserna och inter-
aktionerna. Grinserna mellan regioner ar distinkta eftersom man maste veta vem som har
denna makt 6ver vilka aktorer. Kommunen &r en sddan administrativ region, och det ar ocksa
landet och landskapet. Identitetsregionerna slutligen bildas av ménniskors kénsla av samho-
righet med varandra inom ett givet omrade. Eftersom identiteter 4r multipla och 6verlappande,
och eftersom ménniskor ror sig i rummet, dr det inte lika sékert att identitetsregionen har lika

skarpa granser som den administrativa regionen.



De tre perspektiven ér inte oberoende av varandra. I tabellen illustreras nigra tinkbara

samband:

Tabell 1 Differentieringens olika dimensioner paverkar varandra

Paverkan av: Paverkan pa:
Funktionella Identitetsperspektivet Politiska
perspektivet perspektivet
Funktionell Okad interaktion ska-  Okad interaktion
par gemenskap skapar behov av
reglering
Identitet Starkare kanslor Starkare kanslor
av tillndrighet av tillndrighet
skapar interak- reser krav pa
tion egna myndighe-
ter
Politik Nya granser Gemensamma makit-

satter nya ramar  organ ar en ny form av

for interaktionen interaktion som skapar

gemenskap; identitets-

politik
Vad for slags region dr Helsingforsregionen? Begreppet identitetsregion forefaller inte sérskilt
tillimpligt 1 sammanhanget. Den politisk/administrativa regionen kan vara ett alternativ.
Emellertid &r det ju s4, att fragan om hur regionen ordnas territoriellt med olika myndigheter
ar en av de centrala frdgestillningarna 1 den diskussion om Helsingforsregionens framtid som
jag har ombetts att kommentera. Det gor begreppet mindre 1dmpligt. Nér det géller den fin-
landska huvudstadsregionen skulle olika politisk/administrativa regioner vara tdnkbara. Sné-
vast ar forstds Helsingfors stad. Ett vidare begrepp ar de fyra samarbetande kdrnkommunerna
Helsingfors, Esbo, Vanda och Grankulla. Omradena for landskapsforbunden i Nyland och
Ostra Nyland ir ett tredje #n vidare alternativ. Sddra Finlands lin kan vara ett fjirde in storre
alternativ. Tdtheten 1 de sociala och ekonomiska interaktionsmonstren skiljer sig radikalt &t
beroende pé vilken forstoringsniva som véljs. Den hir diskussionen pekar mot att det enda
rimliga 1 den hir undersdkningen ar att betrakta storstadsregionen” som en funktionell re-
gion. Det ar den region kring en storstad som ar nagotsanir integrerad med avseende pa indi-
vidernas och andra aktorers rorelser och interaktioner. Denna uppfattning av storstadsregionen
som en 1 forsta hand funktionell region dr nog ocksa den vanliga inte minst i den akademiska
diskussionen

Alla problem &r dock inte 16sta med detta. Den funktionella regionen har ju inte di-
stinkta granser, utan det ar svackorna i interaktionstitheten som avgor var granserna gér, och
dessa svackor flyttar sig fran tid till annan. For att kunna diskutera frdgan om hur storstadsre-

gionen indelas kommunalt maste vi slédppa pa forestdllningen om diffusa grénser. I praktiken



bildas storstadsregionen av de kommuner vars invénare i sérskild grad har relationer med
platser i de andra kommunerna i regionen och da sirskilt med regionens centrum. De relatio-
ner som oftast, beroende pa datatillgdng men ocksa pa grund av deras betydelse for invénarna,

brukar betraktas ér arbetspendlingsrelationer.

Storstadsregionen
I storstaden — liksom kanske 1 all ménsklig interaktion — finns det centrifugala och centripetala

krafter. Storstaden &r ett system av ménsklig interaktion med sérskilda karaktaristika. Ett stort
antal minniskor trings pa en jamforelsevis liten yta. Genom rumslig differentiering och spe-
cialisering kan produktiviteten 1 framstillandet av varor och tjinster okas likvil som ett storre
och mer rikt varierat utbud kan astadkommas. De sédlunda uppnabara vinsterna i levnadsfor-
hallanden dr centripetalismens drivkraft. Samtidigt har konsumtion och produktion externa
effekter som fungerar som centrifugalismens drivkraft. Sarskilt tenderar bostadsomraden att
slungas allt langre ut 1 periferin.

Regionbegreppet och darmed storstadsregionen har sin grund 1 territoriet. En forsta di-
mension av centripetalism-centrifugalism ar déarfor den spatiala dimensionen. En term som
ofta anvinds 1 sammanhanget dr urban sprawl som innebdr att stadsregionens folktathet
minskar pa grund av fram- och tillviixten av allt mer perifera bosittningar.' Regionens s& smé-
ningom allt glesare struktur hotar pa sikt den integrerade stadens landvinningar, om inte allt
storre anstrangningar gors for att 16sa de logistiska problemen.

Men den centrifugala differentieringen medfor ocksa andra problem 4n langa fysiska
avstand. Befolkningen tenderar att differentieras efter socioekonomiska och etniska skiljelin-
jer. Hogstatusgrupper foretrddesvis fran den etniska majoritetsbefolkningen bor i territoriellt
avgriansade enklaver medan lagstatusgrupper och etniska minoriteter samlas i likasa territori-
ellt avgransade ghetton. Detta dr den centrifugala differentieringens sociala dimension. Den s
differentierade staden &r en segregerad stad. Segregation dr ett hot mot det urbana systemets
overlevnad. Icke-segregation medfor inte automatiskt integration 1 mening av lika deltagande
i sociala interaktioner, men icke-segregation kan betraktas som en fOrutsittning for eller at-
minstone en omstdndighet som underlattar integration. Segregation anses ofta vara forknippad
med dynamiska forlopp (onda cirklar) som forvérrar icke-integration och ojdmlikhet. Men
segregation kan ocksd utgéra en grundval for handling riktad mot dem pa andra sidan

stangslet. I ett normativt perspektiv med jimlikhet som det 6nskvirda ar detta inte nddvén-

' Den engelsk-svenska nitordboken Lexin (http://lexin2.nada.kth.se/cgi-bin/swe-eng) ger foljande Sversittning
av “sprawl”: sprida ut sig, breda ut sig {pa ett ograciost sitt}



digtvis daligt men i perspektiv av bibehéllandet av stadsregionen som ett system ar det up-
penbart negativt.

Slutligen har den centrifugala differentieringen politisk dimension. For att 16sa den
ogracigsa utbredningens logistiska problem och segregeringens sociala problem krivs en of-
fentlig makt. Marknaderna kan knappast forvintas 16sa dessa problem. Snarare dr det vil sa
att det dr marknadskrafter som kan ses som de krafter som frambringar problemen. Storstads-
regioner karaktériseras emellertid vanligen av avsaknaden av en enhetlig offentlig makt. Van-
ligen &r det dér ett antal kommuner eller motsvarande som ticker olika delar av regionen. Till
en del &r detta en konsekvens av den fysiska och sociala differentieringen och till en del en
foljd av hur kommunsystemet har utvecklats historiskt. De tvd extremerna ldngs den politiska
dimensionen representeras av diskussionen mellan anhingarna av the polycentric city och
foresprakarna for metropolitan government. Ju mer regionen karaktériseras av kommunal
fragmentering desto svérare blir det att astadkomma samordnade 16sningar pa de infrastruktu-
rella och sociala problemen. I nésta avsnitt ska dessa bada stindpunkter och ett antal mellan-
liggande tredjestdndpunkter diskuteras.

Diskussionen om storstadens differentiering och de policy-utmaningar den drar med sig

kan sammanfattas:

Tabell 2 Differentieringens dimensioner och policyutmaningar

Dimension av Andpunkt Policyproblem
differentiering

Spatial Urban sprawl Logistik/infrastruktur

Social Segregering Social integration

Politisk Polycentric city Samordning/handlings-kraft

Storstadens politiska organisering
Hur de myndigheter som ska svara for resursutjamning, serviceforsorjning och reglering 1

staden ska arronderas, och hur uppgifter ska allokeras dem emellan berér viktiga virden i
samhillet och blir déarfor ofta en viktig och stridig fraga i1 stadsbygden. I USA pagér sedan
lange en politisk och akademisk konflikt mellan anhdngarna av den polycentriska staden och
anhdngarna av metropolitan government. Den polycentriska staden utmaérks av en ldngtgdende
kommunal fragmentering. Polycentristernas huvudargument &r att konkurrensen mellan olika
kommuner om invanare medfor en effektivare serviceproduktion. Vidare kan man anta att de
manga sma enheterna dr mer homogena med avseende pa medborgarnas preferenser dn en

eller ett fatal stora enheter. De i majoritetsbeslut overkdrda minoriteterna minimeras darige-



nom, och didrmed minimeras ocksd den samlade vilfardsforlusten av att minoriteterna inte far
det skatt/servicepaket som de foredrar. For ett mer konsoliderat system talar behovet att inter-
nalisera externaliteterna — d v s att garantera att sddana tilltag som har allménnyttig karaktar
for hela staden faktiskt kommer till stdnd. Vidare mdjliggdr den storre skalan utnyttjande av
skalfordelar i serviceproduktionen. Bada sidor kan med andra ord som sé ofta &r fallet anfora
effektivitetsargument.

P4 samma sitt kan bada sidor anfora demokratiargument. I den polycentriska staden ut-
ovar medborgarna inflytande genom att “rosta med fotterna”. Men ocksé det vanliga rostandet
och politiska deltagandet blir effektivare i de smé enheterna. I den sammanhéllna konsolide-
rade staden blir ansvarsutkrdavandet léttare, eftersom det dr tydligt vem som bér ansvaret for
alla former av kommunala ataganden. I den polycentriska staden kan det till och med vara sa,
att en enskild medborgare saknar mojligheter att med sin rost paverka aktiviteter och re-
gleringar som &r betydelsefulla for hennes tillvaro, helt enkelt dédrfor att dessa handhas av
kommuner hon inte dr medlem av. I den vilkénda diskussionen om betydelsen av kommuner-
nas storlek ar det 1 forsta hand den lilla enhetens demokratiska kvalitéer och den stora enhe-
tens handlingsformaga som har varit i fokus.

Den brittisk-irlandsk-kanadensiska statsvetaren Michael Keating menar 1 en artikel 1995
att fyra principfrdgor har dominerat konsolideringsdebatten: Det har handlat om effektivitet,
demokrati, férdelning och utveckling. Genom att centrala virden pé detta sétt har kommit att
kopplas till fragan om den kommunala strukturen, har det etablerats en ldnk mellan vad Kea-
ting kallar ”an apparently dry matter such as administrative reorganization” och mer grund-
laggande ideologiska forestillningar. Fragan kopplas inte bara till ideologier, utan det finns
ocksa olika intressen, som principfragorna kan relateras till. Keating konstaterar, att people
who regard government as a necessary evil, ... will tend to favour small-scale fragmented
local government.” Till dessa hor konservativa, nyliberaler men ocksa anarkister och den uto-
piska vénstern. Socialdemokrater och andra, som har en mer vilvillig instidllning till stats-
makten, foresprékar & andra sidan konsolidering. Nar indelningsfridgorna omkring sekelskiftet
anyo har kommit pa dagordningen, sa kan man dock konstatera att dven néringslivsintressena
kommit att upptrdda som foresprédkare for konsolidering. Bakom denna instdllning kan i
manga fall ligga forestdllningar om att en konsoliderad storstadsregion bést gynnar den eko-
nomiska utvecklingen. Demokrati- och effektivitetsargumenten for de bada ytterpolerna av

organisering av storstadsregionen kan sammanfattas:



Tabell 3 Demokrati- och effektivitetsargument for konsolidering/fragmentering

Konsolidering Fragmentering
Effektivitet Internalisering av Konkurrens
externaliteter Homogenitet
Skalférdelar 9
Demokrati Tydliga ansvarsforhal- Rosta med fotterna
landen

Réstning kan paverka Litenhetens fordelar

alla politikomraden

I verkligheten ar de bada ytterpunkterna rétt sa sillsynta. Daremot forekommer ett flertal
mellanformer av politisk organisering. For att fa struktur pa dessa kan det vara till fordel att

skilja ut ett antal dimensioner:

*  Antal kommunala enheter: Fallet med en enda enhet representerar ytterlighetspunkten
“metropolitan government” medan den “polycentriska staden” och mellanformerna
representerar organiseringsformer med flera kommunala enheter.

* Antal nivder: Ytterpunkterna “metropolitan government” och “polycentric city” har
vardera bara en kommunniva, medan mellanformerna karaktériseras av att det finns
tvd kommunnivaer — en regional och en subregional.

*  Grad av institutionalisering: Den organiseringsform som framforallt skiljer ut sig fran
de ovriga dr det frivilliga svagt institutionslierade samarbetet 1 nidtverk som 1 statsve-
tenskaplig litteratur ofta kommit att kallas ”governance”.

* Nivdernas beroende av varandra: Detta giller forstds bara for mellanformerna efter-
som ytterpunktsformerna endast har en kommunniva. Vid subkommunal decentralise-
ring (arrondissements, stadsdelsnimnder, bydelsutvalg o s v) dr den ldgre nivan den
hogre nivans skapelse och den ldgre nivan ar pa olika sitt beroende av den hogre ni-
van. Det kan t ex handla om budgettilldelning eller hur den ldgre nivans beslutsfattare
utses. | kommunalfoérbundet och for den delen ocksé i de mindre formella néatverken &r
den hogre nivan (forbundet, nétverket) den ldgre nivans barn och beroende av den
lagre nivan. I, slutligen, fallet med en regionkommun och flera lokala kommuner ar

oftast de bada nivaerna formellt oberoende av varandra.



Figur 1 Modeller for politisk organisering av storstadsregionen
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Det sistndmnda fallet kan illustreras med de svenska kommunerna (lokalt) och landstingen
(regionalt). Av de tre svenska storstadsregionerna dr Stockholmsregionen det bésta exemplet
p4 hur storstadsregionens évre nivd organiseras med en landstingskommun.” Gdoteborgs
funktionella storstadsregion organiseras med ett kommunalférbund — Goteborgsregionens
kommunalforbund. Forbundet fungerar som forum for mellankommunal samverkan bl a vad
avser kompetensutveckling, néringslivsutveckling, kollektivtrafik och gymnasieutbildning,
och har numera ocksé status som kommunforbund, d v s en icke-offentligsrittslig intresseor-
ganisation for medlemskommunerna. Den av de nordiska storstiderna som ligger ndrmast
polen “polycentric city” dr K&penhamnsregionen med ett femtiotal ingdende kommuner. Det
tidigare federala samarbetsorganet "Hovedstadens Udviklingsrad” avskaffades i samband med
den danska kommunreformen. Helsingforsregionen torde med sina olika férbundslosningar,
samarbetsorgan och nitverk kunna placeras nagonstans lings skalan mellan Géteborgs- och
Koépenhamnsregionerna.

Mellanformernas demokratikvalitéer kan diskuteras utifrdn den modell f6r demokratisk
legitimitet som lanserats av de tyska statsvetarna Michael Haus och Hubert Heinelt. Haus och

Heinelt skiljer pa tre legitimeringsgrunder utifrdn policyprocessens faser:

* Inflodeslegitimering: Varje demokratiskt system maste vila pa ndgon form av auten-

tiskt medborgerligt deltagande. Det méaste finnas en mojlighet att uttrycka sin asikt om

? Aven Goteborg och Malmé ingér i landsting (regioner). Dessa landsting omfattar dock betydligt storre omraden
utanfor de funktionella storstadsregionerna dn vad Stockholms léns landsting gor.



politiska forslag och att kunna paverka diskussionen om dem. Den mekanism som
skapar legitimiteten dr deltagande. Medborgarna tycker att systemet ar legitimt for att

de har fatt vara med, eller haft chansen att vara med.

*  Utflodeslegitimering: Varje demokratiskt system vdrderas av medborgarna efter sin
leveransformaga, efter i vilken utstrackning det lyckas 16sa problem som finns i och
for den gemenskap som det demokratiska systemet representerar. Det dr problemlds-
ningsformégan eller leveransformégan som &r den legitimitetsskapande mekanismen.

Medborgarna finner systemet legitimt darfor att det formaér att 16sa problem.

*  Genomfliodeslegitimering: Varje demokratiskt system maste bedomas efter hur 6ppna
och genomskinliga dess institutioner och processer dr. Aktérerna i systemets omgiv-
ning maste forstd hur beslut fattas och vem som ansvarar for dem. Annars kan ansvar
inte utkrdvas. Ansvarsutkrdvande ar den legitimitetsskapande mekanismen. Medbor-
garna tycker att systemet dr legitimt for att de har instrument f6r ansvarsutkravande till
sitt forfogande och den information som behdvs for att avgora om och av vem ansvar

ska utkravas.

I tabellen nedan sammanfattas nagra tankbara konsekvenser for de tre demokratiska legitime-
ringsdimensionerna av mellanformerna. Ur ett inflodes-legitimeringsperspektiv framstar tva-
nivaldsningen som den mest fordelaktiga. Medborgarna kan med hjilp av sin rostritt paverka
politiken sévil pé lokal som regional niva. Detsamma géller forvisso dven i forbundslosning-
arna, vilka dock dras med den férsdmring av den sociala representativiteten som oftast brukar
folja av kedjor av indirekta val. En erfarenhet fran olika lander ar ocksa att det finns en ten-
dens till av-partipolitisering av forbundsnivan, varigenom kedjan véljarnas preferenser =
partiprogram —> politiska beslut kommer att brytas. Natverkslosningen dr den mest problema-
tiska. Vid sidan av samma slag av avpolitisering som i kommunalférbundet dras ndtverks-
samhillet med exkluderingsproblem. I nitverken far bara de delta som har nagot att bidra
med. I demokratin far alla oavsett resurser delta.

Ingen av mellanformerna &r idealisk ur genomflddessynvinkel. Alla dras med den
nackdelen att de &r mer komplicerade — och dirmed mer svardverskadliga — &n ennivaldsning-
arna. Tvanivikommunldsningen framstar dock som den minst komplicerade av de tre, medan
nitverksmodellerna pa grund av sin informalitet riskerar att bli sérskilt opaka.

Var och en av modellerna har sina fordelar med avseende pd utflodeslegitimeringen.

Alla tre modellerna har samma foérdelar som konsolideringsmodellen (metropolitan govern-



ment), ndmligen att man kan utnyttja skalfordelar och att externaliteter kan internaliseras. En
nackdel med alla modeller dir en skiljelinje introduceras ar att viktiga frdgor kan “falla mel-
lan stolarna”. Forbundsmodellen men dven nédtverksmodellen har fordelen att kommunerna
involveras i beslutsfattandet pa den hogre nivan. [ samma man som kommunernas medverkan
krdvs 1 implementeringen &r det en fordel om de har deltagit 1 beslutsfattandet. Sarskilda for-
delar med natverksmodellen &r flexibiliteten och att &ven privatrittsliga aktorer kan involve-

ras. En nackdel i effektivitetshidnseende ar att det i ndtverket 1 princip krdvs enhéllighet.

Tabell 4 Modeller for politisk organisering och demokratisk legitimering

Kommuner patva Foérbund Governance
nivaer
Inflode + Roéstning kan + Roéstning kan - Exkluderande
paverka paverka - Avpolitisering
- Samre repre-
sentativitet
- Avpolitisering
Genomflode -Mer komplicerat Komplicerat och - Svardverskadligt
svardverskadligt - Opakt
Utflode + Som i konsoli- + Kommunerna + Flexibilitet
dering involveras + Privata aktorer
- Falla mellan kan involveras
stolar - Konsensus

En dn ldngre gdende sammanfattning &r att tvanivaldsningen dr den mest tilltalande i inflodes-
och genomflodesperspektiven: Har dr det mer raka ror mellan medborgarnas rostning och de
politiska besluten dn 1 de federala eller ndtverkslosningarna och beslutssystemet dr mest ge-
nomskinligt. Diremot har de federala och sérskilt ndtverksmodellerna effektivitetsfordelar
(utflodeslegitimering) genom sin storre flexibilitet och mdjligheterna att involvera for genom-

forandet betydelsefulla aktorer.

Diskussionen om Helsingforsregionen
Materialet
Det finns ett omfattande material av relevans for hur olika aktdrer ser pa Helsingforsregionens
problem och framtid. Endast ett smakprov ur detta material har kunnat analyseras. En viktig
begrinsning har varit att materialet maste vara publicerat pa svenska eller engelska. P& grund
av omfattningen kan invindningar alltid riktas mot urvalet. Det f6ljande materialet har huvud-
sakligen lasts for denna rapport.

Statsradet beslot 2000 om riksomfattande mal for omrdadesanvindningen. Dessa mal
som géllde fran 2001 berér omradena “fungerande regionstruktur, enhetligare samhallsstruk-

tur och kvalitet pa livsmiljon, kultur- och naturarv, rekreation i det fria och naturresurser, fun-



10

gerande forbindelsendt och energiforsorjning, specialfragor 1 Helsingforsregionen samt hel-
heter av sirskild betydelse som natur- och kulturmiljoer”. Av sérskilt intresse dr forstas speci-
alfragorna i Helsingforsregionen. Motiven for mélformuleringen aterfinns i ”’Statsradets redo-
gorelse till riksdagen om de riksomfattande malen for omradesanvindningen”. (Refereras
nedan som Statsrddets redogérelse). Statsradet beslot i november om revidering av de riks-
omfattande mélen. Hér har statsradets redogorelse fran ar 2000 sirskilt i de delar som beror
specialfrdgor i Helsingforsregionen granskats.

OECD-rapporten "OECD Territorial Reviews: Helsinki, Finland” &r publicerad 2003
(refereras nedan som OECD-rapporten). Rapporten som finansierades av inrikesministeriet,
miljéministeriet, stiderna Helsingfors, Esbo, Vanda och Grankulla samt Nylands, Ostra Ny-
lands, Tavastlands och Piijanne-Tavastlands landskapsforbund, 4r en ambitids genomgang av
regionen, dess problem och mdojligheter. Efter en teoretisk diskussion om huruvida konkur-
renskraft kan forenas med egalitdra normer foljer en beskrivning av regionen, dess grénser,
interaktionen, bosittningsmonster och fordelning av resurser. Dérefter genomgés rumslig pla-
nering, finansiella forhallanden, social inklusion, regional konkurrenskraft sarskilt med avse-
ende pa IKT-sektorn. Jamforelser gors med nagra andra IKT-tunga regioner. Rapporten av-
slutas med ett kapitel om politisk organisering och policy-rekommentationer.

Inrikesministern tillsatte 2003 vicehdradshovding Jussi-Pekka Alanen till utrednings-
man att utreda utvecklingen av samarbetet 1 Helsingforsregionen. Alanen ldmnade 2004 sin
slutrapport till ministeriet. Samarbetet foreslas organiseras inom ramen for ett sammanslaget
landskapsforbund av Nyland och Ostra Nyland. Jag har tagit del av en kortare sammanfatt-
ning pa svenska av Alanens slutrapport (refereras nedan som Alanen).

”Landskapsoversikt for Nyland 2030. Vision och strategi” (refereras nedan som Land-
skapsoversikten) fran 2006 uppges ha till andamal att sammanfatta den dnskade utvecklings-
bilden for Nyland. Oversikten godkiindes av landskapsfullmiktige i december 2005. Med
utgdngspunkten att "Nyland dr ett internationellt konkurrenskraftigt metropolomrdde med
vialmaende minniskor” ordnas rapporten efter de fyra temata “Bofrdgor, nédringar och kom-
petens, vilfard, infrastruktur och milj6”. Inom vart och ett av omrddena formuleras ett antal
strategier. Rapporten avslutas med en scenariodvning med fyra olika scenarier.

Delegationen for huvudstadsregionen bestdende av stdderna Helsingfors, Esbo, Vanda
och Grankulla utvirderade 2008 samarbetet i huvudstadsregionen. 1 utvirderingsrapporten
(refereras nedan som Samarbetsutvirderingen) diskuteras bland annat regionens internatio-

nella konkurrenskraft, markanvandningen, boendet och trafiken samt vélfardstjdnsterna. Séar-
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skilda utvarderingar ur fullmiktigeledamoternas och personalens perspektiv ingér ocksé i rap-

porten.

Ovrigt material som jag har tagit del av, men som inte analyseras lika ingéende i det
fortsatta dr rapporten ”Service pa svenska i huvudstadsregionen” (Delegationen for huvud-
stadsregionen, 2007), ”Stadsregionplan. Samordning av markanvéndning, boende och trafik
och tjinster 6ver kommungrinserna i huvudstadsregionen och Helsingforsregionen” (2007),
”Kommundelssammanslagning mellan Sibbo kommun, Vanda stad och Helsingfors stad”
(Inrikesministeriets kommunindelningsutredare Pekka Myllyniemi, 2007), Projektet for att
reformera regionalforvaltningen. Halvtidsrapport fran regionindelningsarbetsgruppen for re-
gionforvaltningen (2008), “Fran folkstyre till styrt folk? — om livet efter en forvaltningsre-
form” (Tankemedjan Lokus, 2008), ’Fallet Sibbo - nir kommunindelningen dndras” (Henrik

Hiagglund, Kommunerna.net, 2008).

Den spatiala dimensionen
Urban sprawl och social och etnisk segregering dr de “substantiella” policyproblem, knutna

till territoriell respektive social differentiering, som jag har lyft fram 1 diskussionen. Den
tredje dimensionen — den politiska — med policyproblemet kommunal fragmentering handlar
snarare om “medlen”, d v s hur ska regionen organiseras for att 16sa de substantiella proble-
men. Av dessa badda problembilder — den ogracidsa spatiala utbredningen och den sociala
segregeringen — dominerar det spatiala problemet starkt i det material jag har gatt igenom.

Detta géller sérskilt 1 det inhemska materialet, medan OECD-rapporten fordelar sin upp-
mirksamhet mer lika mellan de bada problemomradena. De relevanta avsnitten i Statsrddets
redogorelse kan 1 sin helhet hdanforas till den territoriella dimensionen och sprawl-problemet.
Med tanken pa att redogorelsen i sin helhet handlar om markanviandning dr det kanske inte
alldeles forvanande, d&ven om det ju kunde ldggas sociala perspektiv dven pa markanvind-
ningen. Den centrala tesen i redogorelsen ar att bebyggelsestrukturen maste bli mer kompakt.
Detta underléttar kollektivtrafikforsorjningen och motverkar privatbilism. Formeln fér denna
mer kompakta stad dr “enhetlig samhéllsstruktur”; ett uttryck som aterkommer dven i andra
underlag.

Landskapsoversikten upprepar argumenten, men forsoker kombinera “enhetligheten”

med en decentraliserad, polycentrisk struktur:

Sambhallsstrukturen blir enhetligare 1 och med att den stoder sig pd kollektivtrafik ... En

decentraliserad regionstruktur och flerkdrnighet erbjuder de bésta forutsattningarna for
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placeringen av de funktioner som befolkningstillvixten forutsétter ... Samhéllsstruktu-
ren enhetligas genom kompletterande och fortitande byggnadsverksamhet sd att till-

vixten riktas till existerande tatorter och bycentra.

Medan Statsrddets redogorelse talar om en ” markanvindning som syftar till homogenitet”
tolkar Landskapsoversikten uttrycket “enhetlig samhallsstruktur” som flerkédrnighet. Det ar
inte uppenbart att homogenitet och flerkédrnighet éar likvardiga, och det ligger néra till hands
att forsta flerkdrnighetstolkningen som ett uttryck for landskapsforbundets struktur som fede-
ration av kommuner. En annan egenhet 1 Landskapsoversikten ér att det gors en direkt kopp-
ling mellan motverkandet av spatial utbredning och den sociala dimensionen: Den decentrali-
serade strukturen forvintas medfora ’en utjdmning av regionala skillnader samt en gynnsam
utveckling av sociala forhallanden”

Urban sprawl innebér vanligen att den funktionella regionen véxer 6ver de administra-
tiva grinserna, vilket medfor svarigheter att planera och reglera verksamheter och samspel.
Detta problem har varit utgangspunkten for kraven att inkorporera delar av Sibbo i Helsing-
fors stad. I denna mening dr ocksa Sibbo-fragan ett uttryck for den territoriella differentie-

ringsdimensionen.

Den sociala dimensionen
OECD-rapporten dgnar relativt mycket uppméarksamhet &t den sociala differentieringsdimen-

sionen, ddr en Ost-véstlig social klyvning 1 regionen kopplas till IKT-sektorns lokalisering:

The core of the Finnish ICT sector is concentrated in a 7-kilometre radius around the
bay of Ruoholahti in eastern Espoo and western Helsinki. This development with its
strong demand for highly qualified workers has tended to reinforce an educational di-
vide between the western and eastern half of the city ... Resist the excessive accumula-
tion of wealth in suburban communities, such as Espoo and Kauniainen, and of social

problems and social disparities in eastern Helsinki.

Ost-vist-klyvningen illustreras med ett flertal socioekonomiska indikatorer. Hir #r nigra ex-

empel ur rapporten:
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Tabell 5 Nigra socioekonomiska indikatorer for Helsingforsregionens kirnkommuner

Vanda Helsingfors Esbo Grankulla
Utbildning 93 100 107 121
Socialhjalp 98 100 76 49
Omhandertagna 59 100 43 4
barn
Arbetsloshet 88 100 68 47

Forutom 0st-vést-klyvningen tyder data pa en tendens till vad som internationellt kommit att
bli kdnt som “decline of the inner cities”, d v s utarmningen av storstadsregionens kdrnkom-
mun. Det framhalls i OECD-rapporten den strategiska betydelse som en jimn férdelning av
”social housing” har for att jimna ut skillnaderna. Aven om den sociala dimensionen far en
storre tyngd &n 1 annat material som granskats, bor man kanske tilldgga, att inte heller OECD-

rapporten betraktar situationen som alarmerande:

In contrast to many metropolitan areas in other OECD countries, Helsinki has been able
to prevent the emergence of significantly deprived neighbourhoods. Spatial differentia-

tion is better described by varying degrees of attractiveness.

I Landskapsoversikten funderas det pa en teori om social arftlighet: ”Hotbilden dr ... att
ojamlikheten Okar sd att det dven 1 Nyland blir allt vanligare att man drver sin missgynnade
lott.” Vidare gors det en koppling till strdvan att stirka regionens internationella konkurrens-

kraft:

Att overdrivet betona konkurrenskraften och de ekonomiska vidrdena kan fora med sig

inkomstskillnader och 6kad segregation.

Detta samband diskuterades ingdende i OECD-rapporten med slutsatsen att virdena inte var

oforenliga, och att sociala skillnader till och med kunde ténkas utgdra ett hot mot tillvéxten.

Den politiska dimensionen
Den politiska fragmenteringen &r, bade i det inhemska materialet och i OECD-rapporten det

problem som dgnas mest uppméarksamhet. OECD-rapporten har den mest ingadende diskussio-
nen om “metropolitan government”, d v s att regionens kommuner skulle slds samman till en
enda. Den fragmenterade kommunstrukturen med endast frivilligt samarbete mellan kommu-
nerna leder pa sikt till en ricka odnskade utfall: Invandrare som &r beroende av kontant soci-

alhjalp skulle koncentreras i1 innerstaden. Esbo och Grankulla skulle bli allt rikare enklaver for
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de vilbestillda, sirskilt anstdllda 1 IKT-ekonomin. Kopplingarna mellan politisk fragmente-
ring och social segregering och innerstadens forfall gors explicita.

Konsolideringsscenariot skulle stromlinjeforma” markanvindningsplaneringen och
ddarmed fordelningen av ”social housing”. Det skulle bli lattare att d4stadkomma en rumslig
blandning av invandrare och andra minoriteter i ett storre geografiskt omrade.

Den enda, men tunga, invindningen mot konsolideringsscenariot dr att det strider mot
den finldndska politiska kulturen och med en suck konstateras, att det nog skulle bli svart att

genomfora politiskt:

The proposal runs directly counter to the country’s strong tradition of local autonomy.
... strong expected political opposition to merger argue against municipal merger at this

time.

Det inhemska materialet dr betydligt mer sparsamt nér det géller att argumentera for kom-
munsammanslagning (vilket kanske kan tas som intékt for att OECD-rapporten har ritt 1 sin
formodan om det ofinska 1 forslaget). Det finns bade hos Alanen och i stadsregionplanen (cite-
rad 1 samarbetsutvirderingen) argument mot fragmenteringen med frivilligt samarbete som
mycket liknar OECD-rapportens argumentering. Samma slutsats dras emellertid inte. Jag har
ocksa redan tidigare papekat att kraven att inkorporera en del av Sibbo med Helsingfors, dven
om det dr i smatt, bygger pd samma logik som konsolideringsscenariot: Nar funktionaliteten
kraver losningar 6ver kommungrinsen dr basta 10sningen att ta bort griansen.

Nir nu en kommunsammanslagning kan forvintas stota pa patrull dr en 16sning med
kommuner pa tva nivaer det forslag som fors fram som OECD-rapportens huvudforslag. Bade
den sociala ojdmlikheten och markanviandning, transportfragor, ekonomisk utveckling och
héllbarhet skulle kunna hanteras enklare av en regionkommun.

Regionkommunen maste ha en politisk beslutsstruktur som avspeglar hela regionens
intressen och inte bara de individuella kommunerna. Darigenom utesluts federala 16sningar.
Regionkommunen bor ocksé ha egen beskattningsritt. Andelar av foretagsbeskattningen ar en
mojlighet, men bist skulle det vara med en regional fastighetsskatt.

Argumentationen mot nitverks- och forbundssamarbete mellan kommunerna fors ocksa

1 termer av demokratisk inflédes- och genomflodeslegitimering:

If politics are absent there is a risk of technocratic steering, networks that may organise

within an undemocratic oligarchy excluding some interests and groups. To some extent,
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because networks increase fragmentation, it also allows for some actors, some institu-
tions, to try to control, to use, to articulate, to integrate some of these networks within

their own strategies or long-term goals.

Det inhemska materialet, som bara indirekt berér kommunsammanldggningslosningen, har
inte heller mycket att sdga oss om tvanivalosningen. Det som fokuseras r i stéllet framforallt
forbunds- och nétverkslosningarna. Alanens forslag dr som ndmnts forbundslosningen. Be-
slutsfattande som ror storstadsregionen ska ske av storstadskommunernas representanter 1 ett
sammanslaget nylindskt landskapsforbund. Pa regional niva fattas beslut om regionala mal
och genomfGrandestrategier som berér markanvdndning och boende samt trafiksystem och
kollektivtrafik, samordning och stddjande av regionala utvecklingsprojekt, agerande som
part 1 forhandlingssystemet mellan regionen och staten, forhandlingssystemet for markan-
vandning och boende, principerna for regional finansiering samt eventuella regionala anslag
som beviljas regionen. For huvudstadsregionen (sex kommuner) inréttas en lagstadgad samar-
betsstyrelse som bestar av de ledande politikerna i kommunerna.

Landskapsoversikten som annars uttrycker sig positivt om forbundsmodellen har, kan-
ske lite overraskande invéndningar i termer av inflddes- och genomflodeslegitimering som

mycket liknar OECD-rapportens invandningar:

Ifall ansvaret for att arrangera vélfardsservice overfors frdn kommunerna t.ex. till de
ekonomiska regionerna, som inte har direkt folkvalda representanter, uppstar det demo-
kratiunderskott. Medborgarnas mojligheter att kontrollera de politiska beslutsfattarnas

verksamhet for att arrangera vélfardsservice blir farre 1 jamforelse med det nuvarande.

Nétverksstyrning (governance) dr den modell som far mest uppmérksamhet i det inhemska
materialet. Det som &r markant &r ocksa att praktiskt taget alla aktorer ocksd understryker
vikten av att staten medverkar i nétverken. Landskapsoversikten framhaller att serviceproduk-
tionen maste ske i regional samverkan. Markanviandning, bostadspolitik, rorlighet och infra-
struktur bor vara foremal for interkommunalt samarbete med statligt delansvar. Argumentet

for att staten bor ta ett ansvar dr regionens betydelse for landets konkurrenskraft:

Forutom kommuner och samkommuner behdvs for ett intensivt samarbete dven en stark

statlig insats. Det dr nodvandigt att staten med en allt stérre ekonomisk insats deltar 1
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uppbyggandet och upprétthdllandet av den for finlaindsk konkurrenskraft betydelsefull

service- och infrastruktur 1 Helsingforsregionen.

Alanen vill ha en politisk forhandlingsgrupp for utvecklingen av Helsingforsregionen med
region- och kommunministern som ordférande. Forhandlingsgruppen stakar ut riktlinjerna for
den nationella metropolpolitiken och ett metropolprogram utformas for genomférandet av
denna. Vidare foreslar han att regionen och miljoministeriet skapar sinsemellan ett forhand-
lingssystem, dir det avtalas om strategin och malen for markanvandning och boende.
Utvirderingsrapporten Konstaterar att modellen for huvudstadsregionen utgér fran ett
frivilligt samarbete baserat pa natverk och en fordjupning av detta och att satsningar ska goras
pa hanteringen av partnerskap. I den sdrskilda delundersokningen av fullméktigeledamdternas

erfarenheter framkommer emellertid en rad kritiska synpunkter:

* Regionsamarbetet dr fridmst 1 de ledande tjdnsteinnehavarnas hidnder

* Beslutsfattandet dr skenbart, om delegationen inte har nigon verklig makt. A andra si-
dan dr demokratiunderskott ett hot, om mer beslutanderitt ges till en instans som inte
tillkommit genom val

* Demokratiunderskottet 1 beslutsfattandet staimmer till eftertanke

* Ibland bevakar varje stad sitt eget revir

* Det blir svérare att hdlla beslutanderétten inom den egna kommunen — demokratin blir
lidande

* Andra beslutar 6ver den egna stadens angeldgenheter

De forsta tva, eller kanske tre av dessa invdndningar kan tolkas som uttryck for bristande in-
flodes- och genomflodeslegitimering. De tre senare invindningarna handlar dock snarast om
demosproblemet: Ar det regionens eller kommunens demos som ska béra upp den lokala de-
mokratin?

OECD-rapporten har som vi redan forstatt inte mycket till Svers for kommunal
fragmentering kompletterad med nitverkssamarbete. Det konstateras att frivilligt samarbete
inte skulle hindra enskilda kommuner att 1dmna nétverket och dédrigenom allvarlig forsvaga
mojligheterna att dstadkomma regional samordning. Systemet kunde stagas upp med flerariga
kontrakt och med statlig medverkan. Aven ett sidant system skulle dock vara utsatt for risken
for storre fragmentering. Problemet med kontrakt av detta slag har, menar man varit att kon-

trakten inte varit bindande.
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Sammanfattning
I grova drag ar slutsatsen att den inhemska diskussionen trycker pé politisk fragmentering och

sprawl som problem. Den funktionella regionen sprider sig ogracidst over forvaltningsgran-
serna. Service maste kunna erbjudas oberoende av grianser. Den rumsliga utbredningen stiller
alltfor stora krav pa kollektivtrafik och infrastruktur. Langsiktig hallbarhet hotas. Den poli-
tiska 10sning som forordas &r sd mycket status quo som mojligt. Man foredrar federala 16s-
ningar med kommunerna som medlemmar eller helt fristdiende kommuner som samordnar sig
med hjélp av mer eller mindre frivilliga nitverksldsningar, dér ocksa staten gdrna medverkar.
Inom denna struktur ska en mer “enhetlig struktur” astadkommas. Med detta uttryck avses
oftast en mer kompakt och homogen stadsbygd, dven om det ocksé finns tolkningar i termer
av flerkarnighet.

Figur 2 De analyserade texterna och sprawl-segregering respektive politisk organisering

Landskaps-
oversikten

Utvarderings-
rapporten

Statsradets
redogorelse

OECD-rapporten a andra sidan malar upp en lite annorlunda bild. Urban sprawl ar forvisso ett
problem och liksom 1 den inhemska diskussionen dnskar man sig en mer enhetlig struktur som
bittre utnyttjar infrastruktur och kollektivtrafik. Men samtidigt betonas den sociala
segregeringen. Det finns en Gst-védstlig klyvning i stadsbygden, med en mer vélbédrgad vistlig
del. Den sociala klyvningen &r ndra relaterad till IKT-industrins lokalisering. Pa sikt hotar
etniska och sociala ghetto-bildningar och innerstadens forfall. For att bryta dessa monster
maste bostdder med rimliga kostnader (social housing) fordelas jimnare Gver regionen. Den

bista politisk-administrativa modellen for att 16sa problemen 4r en sammanslagning till en
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enda regionkommun. Eftersom detta troligen &r politiskt ogenomforbart foredrar man en
tvanivalosning med nuvarande kommunindelning kompletterad med en regionkommun péa den

Ovre nivan.

Helsingforsregionen i ett rikssvenskt perspektiv
[ ett bidrag till en internationell antologi’ 2005 diskuterade jag de tre

differentieringsdimensionerna i de tre svenska storstadsregionerna — Goteborg, Malmo och
Stockholm. Hér ska resultaten rekapituleras och jimforas med Helsingforsregionen.

Det finns 1 litteraturen en lang rad forslag pa hur urban sprawl ska maétas: téthet, kontinuitet,
koncentration, kompakthet, centralitet, flerkdrnighet, diversifiering och ndrhet. En grund-
laggande egenskap tycks dock vara befolkningstéthet. I den refererade artikeln var kommun
analysenhet. Hir valdes antal invanare per kvadratmile (det egendomliga ytmattet motivera-

des av att refererad litteratur var amerikansk).

Figur 3 Urban sprawl i Helsingforsregionen och tre storstadsregioner i Sverige
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For var och en av regionerna noterades hur stor del av befolkningen som bodde i kommuner
med en folkméngd understigande ett visst antal personer per kvadratmile. Eftersom litteratu-
ren inte gav nagra tydliga anvisningar om var gransen mellan titt och glest befolkade kom-
muner gar varierades brytpunkten mellan 500 och 3500 invéanare per kvadratmile.

Av diagrammet framgar att oavsett var brytpunkten lades, sa var Goteborg den av de tre
regionerna som var glesast och Malmé den mest kompakta. Stockholmsregionen hamnade

nagonstans mittemellan. Det ska tilliggas att definitionen av de funktionella regionerna gjor-

* Hoffmann-Martinot Vincent & Jefferey Sellers (eds) Metropolitanization and Political Change Wiesbaden: VS
Verlag fiir Sozialwissenchaften
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des med utgadngspunkt i arbetspendling. Mer dn 30 procent av kommunens yrkesverksamma
nattbefolkning ska pendla till regioncentrum (I Stockholms fall till ndgon av kommunerna
Stockholm, Solna och Sundbyberg).

En négotsanir jamforbar definition av Helsingforsregionen bygger pd de kommuner
som enligt statistikcentralen 2007 karaktériserades av att mer dn 40 procent pendlade till

SAD-omrédet:

Figur 4 Arbetspendling i Helsingforsregionen
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I diagrammet ovan har jag vid sidan om stdderna 1 Sverige lagt in en kurva for Helsingforsre-
gionen, definierad pa detta sitt. Resultatet ar att Helsingfors i huvudsak befinner sig nagon-
stans mitt i faltet. Det ar inte Overdrivet att pasta att nar det giller den spatiala differentie-
ringen dr Helsingfors ritt lika till exempel Stockholmsregionen.

Det finns olika méatt pa social segregering. I den refererade artikeln gjordes en
klusteranalys av kommunerna 1 regionen med medelinkomst, andel av befolkningen som var
fodda utomlands och arbetsloshet som variabler. Stockholmsregionen kunde delas 1 fyra
kluster med kommunerna Danderyd, Lidingd och Téby i toppgruppen och Botkyrka 1 den
lagsta gruppen. Medelinkomsten 1 Botkyrka var bara 61 procent av medelinkomsten 1 Dande-
ryd, Lidingd och Téby. Déremot var andelen utlandsfodda 2,6 ganger storre i Botkyrka och
andelen arbetslosa var 2,9 génger storre. Nar motsvarande 0vning genomfordes for Gote-

borgsregionen var motsvarande relationstal mellan ldgsta och hogsta kluster for medelin-
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komst 88 procent, for andel utlandsfodda 3,5 ganger och for arbetsloshet 3,2 ganger. Gote-
borgsregionen framstar alltsd, atminstone med avseende pa etnicitet och arbetsloshet som mer
segregerad dn Stockholmsregionen. I Malmoregionen dr motsvarande tal 76 procent, 3,7 re-
spektive 2,5 génger.

Andra analyser genomfordes med hjilp av ”the index of dissimilarity” (D) som maéter
hur stor andel av en kategori som skulle behova omfordelas mellan de territoriella enheterna
for att fordelningen ska bli lika Gver alla enheter. Dessa analyser genomfordes dels med
kommunerna i regionen som enheter, dels inom kérnstdderna med stadsdelsnimndsomraden
som enheter. Den samlade slutsatsen blev att Malmé var den mest segregerade och Stockholm
den minst segregerade.

Utmairkande for de tre svenska storstadsregionerna ar att det finns invandrartita omra-
den med extremt daliga virden pa alla socioekonomiska indikatorer. I Stockholm handlar det
dels om stadsdelsnimndsomradet Rinkeby, dels om Botkyrka kommun. I Malmé utmérker sig
stadsdelsfullméktigeomradet Rosengird och i Goteborg stadsdelsnimndsomriddena i den
norddstra delen av staden.

Jag har inte haft tillgng till data for att gora motsvarande analyser for Helsingforsregio-
nen, men det framgér av data framforallt i OECD-rapporten att det forvisso finns en social
skiktning i regionen, men att den inte framstar som sérskilt alarmerande. Sarskilt framhélls att

Helsingfors lyckats undvika framvéxten av invandrartita “ghettoomrdden”.

In contrast to many metropolitan areas in other OECD countries, Helsinki has been able
to prevent the emergence of significantly deprived neighbourhoods. Spatial differentia-

tion is better described by varying degrees of attractiveness.

Den politisk/administrativa fragmenteringen slutligen mittes med Herfindahls index, vilket
berdknas som summan av de i regionen ingdende kommunernas kvadrerade befolkningsan-
delar. I en artikel 1 Nordisk Administrativt Tidsskrift 2003 har jag gjort en detaljerad genom-
gang av olika matt pd kommunal fragmentering och deras egenskaper. I artikeln argumenteras
for att just Herfindahls index ar sdrskilt lampligt for &ndamalet.

Herfindahls index é&r ett konsolideringsmatt, d v s ju hogre viarden desto mer konsolide-
rad dr regionen; och omvint ju ldgre vdrden desto mer fragmenterad region. I diagrammet
nedan redovisas H-virden for Helsingforsregionen (definierad som ovan) respektive for de tre

rikssvenska storstadsregionerna.
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Figur 5 Kommunal konsolidering (Herfindahls index) i Helsingforsregionen och tre

storstadsregioner i Sverige

Malmo Goteborg Helsingfors Stockholm

Det ar tydligt att Helsingforsregionens kommunala fragmentering &r ungefdr i samma stor-
leksordning som Stockholmsregionens.

Sammanfattningsvis framstdr Helsingforsregionen till sin struktur ganska lik den
svenska huvudstadsregionen. Detta géller alla tre dimensionerna av urban differentiering. Den
rumsliga utbredningen (urban sprawl) ar 1 ungefar samma omfattning. Den sociala differentie-
ringen (segregeringen) forefaller ndstan vara mindre &n 1 Stockholm, och den kommunala
fragmenteringen dr ocksd nadgot mindre i Helsingfors dn i Stockholm. Med erfarenhet av hur
diskussionen har sett ut i Sverige och sérskilt 1 Stockholm, kan jag mot denna bakgrund inte
annat dn forundras 6ver de nagot alarmistiska tongangarna i den diskussion om Helsingfors-

regionen och dess problembild som jag har tagit del av och analyserat i det hir pappret.

Service pa svenska
Det lokala medborgarskapet handlar dels om medborgarnas mojligheter att paverka de lokala

politiska besluten, dels om mojligheterna att utnyttja lokalt producerad offentlig service. I ett
sprakperspektiv blir det en fraga om vilka mdjligheter en sprakgrupp har att paverka kommu-
nala beslut om verksamhet som gruppen anser att den behdver, enkannerligen service levere-
rad pé det egna spraket. Och det blir en fraga om vilka mojligheter sprakgruppens medlemmar
har att ta del av sddan service.

Fran den inomkommunala decentraliseringens era finns det vittnesbord om att
decentralisering till mindre beslutsenheter har inneburit svarigheter for sprakliga minoritets-

grupper att paverka besluten. Den brittiske statsvetaren Gerry Stoker skriver 1991 om mino-
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riteternas mojligheter att paverka politiken i London-kommunen Tower Hamlets som infort en

stadsdelsndmndsorganisation:

However the Bangladeshi and other ethnic minority populations did not operate on a

neighbourhood basis but in networks and organizations that spanned neighbourhoods.

Det hade helt enkelt varit ldttare for minoritetsgruppen som var fordelad 6ver de olika stads-
delarna att agera gentemot centrala forvaltningar én flera olika stadsdelar. Liknande erfaren-
heter fran en svensk kontext redovisas av forvaltningsforskaren Paula Rodrigo Blomqvist i en
avhandling frdn 2005. Nér Eskilstuna kommun inférde kommundelsndmnder blev den kom-
munala organisationen mer svaroverskadlig for den finska minoritet som sokte paverka kom-
munens skolpolitik. Vissa beslut decentraliserades ocksa till kommundelsndmnderna, vilket
liksom i Tower Hamlets mangfaldigade patryckningspunkterna.

Dessa exempel synes tyda pa att centralisering till en kommunal enhet underlattar for
minoritetsgrupper att utova patryckningar pa beslut. Detta ar framforallt en resursfraga. Det
kravs farre resurser for att organisera sig for att paverka en dn ett flertal motparter. I ett del-
projekt inom forskningsprogrammet ’Svenskt i Finland — finskt i Sverige” var ocksé gruppens
resurser 1 form av absolut storlek, organisation och enighet en betydelsefull omsténdighet for 1
vilken utstrickning man var beredd att stélla krav pa ett offentligt tillgodoseende av sprakmi-
noritetens krav. Sammantaget skulle detta tala for att de svensksprakiga i Helsingforsregionen
politiskt skulle tjana pa en “metropolitan government”-strategi — en sammanslagning av
kommunerna till en enda metropolkommun.

Men, det finns ett viktigt aber med detta resonemang. De iakttagna sambanden géllde
bara i den svenska kontexten for den finsksprakiga minoriteten.' I det omtalande
forskningsprojektet vigrade dessa samband att upptrdda 1 en finlandsk kontext och for fin-
landssvenskarna som minoritetsgrupp. Forklaringen soktes 1 det institutionella skydd och stod
som svenskan atnjuter i Finland och som finskan i Sverige saknar. Den finldndska spraklag-
stiftningen onddiggdr i stor utstrackning sadan politisk verksamhet som var nddvindig for de
finsksprakiga minoriteterna i svenska kommuner.

I Finland finns snarare méngfaldig evidens for att det dr den rumsliga koncentrationen
som dr avgorande for i vilken mén de svensksprakiga far service pa sitt eget sprak. Lagstift-

ningen 4r forstas en faktor i sammanhanget. Det 4r ju den rumsliga koncentrationen som av-

* Och enligt Stoker i London for bengalisktalande invandrare.
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gor om en kommun ska klassificeras som en- eller tvasprakig och dirmed utlosa det institu-
tionella stodet for spraket. I exemplen fran England och Sverige var ju ett av problemen att
minoritetsgruppen overskred de kommunala beslutsenheternas grénser. Ju mer koncentrerad
bosittning gruppen kan uppvisa, desto mindre blir dessa hinder och desto storre blir ju dess
mojligheter att paverka besluten och samtidigt att utgora en substantiell del av brukarunderla-
get for kommunal service 1 &tminstone vissa kommuner.

Detta kan illustreras i det genomgéngna materialet av utvirderingen av den svenskspréa-
kiga servicen i Helsingforsregionen. Har dr nagra resultat fran den i utvirderingen ingdende

frdgeundersdkningen:

Tabell 6 Nojdhet med svensk service i Helsingforsregionen

Grankulla Esbo Helsingfors Vanda
Procent svensk- 38,5 84 6,1 3,0
sprakiga
Far alltid eller 81 13 14 8
oftast service av
staden pa
svenska

Forsoker fa ser- 81 34 31 21
vice pa svenska

Talar finska vid 18 47 55 54
kontakter m

kommunen, an-

nars illa bemott

(procent ja)

Arenden skatts illa 27 49 48 44
pga bristande
svenskkunskaper

Staden lever bra 88 13 13 6
el mkt bra upp till

kravet pa likvardig

service

Sambanden med sprakgruppens relativa storlek dr utomordentligt tydliga. Detta talar forstas
ur sprékpolitisk synvinkel starkt emot metropolitan government-scenariot och istéllet for en
bibehallen kommunal fragmentering. Den storsta risken med en sddan bibehéllen eller kanske
till och med 6kande fragmentering ar dock fOrstas att det kan komma att resultera 1 att endast
de svensksprakiga som bor i kommuner (eller subkommunala enheter) dar de utgor en sub-

stantiell del av befolkningen far ndjaktig service pa sitt eget sprak, medan de andra blir utan.

Slutsatser
I detta papper har jag granskat ndgra olika texter med relevans for fragan om hur Helsingfors-

regionens problem ser ut, och hur man foreslar att regionen ska organiseras politiskt for att
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mota dessa problem. Texterna &r dels nagra inhemska dokument representerande négra olika
nedslag i en langvarig policyprocess, dels en “’territorial review” fran OECD.

Det finns forvisso stora likheter 1 problembeskrivningen 1 dokumenten, men samtidigt
framkommer intressanta skillnader mellan det inhemska materialet och OECD-rapporten. I
den forestdllningsram som jag inledningsvis skisserat ar rumslig utspridning (urban sprawl)
och socio-ekonomisk och etnisk rumslig differentiering (segregering) de centrala policypro-
blemen 1 stadbygden. Instrumenten for att 16sa dessa soks 1 olika former av politisk organise-
ring.

I de inhemska dokumenten dominerar starkt det rumsliga problemet. Regionens vikti-
gaste problem &r dess geografiska utbredning som ténjer pa infrastrukturen, skapar logistik-
problem och hotar langsiktig hallbarhet. Problemet ska 16sas genom en mer kompakt bebyg-
gelse, vilken ska implementeras genom interkommunalt samarbete, 1 ndtverksform eller 1 fe-
derala arrangemang. OECD-rapporten trycker forvisso ocksd pa urban sprawl som ett pro-
blem, men ger ocksa tyngd &t det sociala problemet. Det finns en 0st-véstlig klyvning i regio-
nen sammanhédngande med IKT-industrins lokalisering: ett rikare vast och ett fattigare ost. Pa
sikt kan denna klyvning bli ett allvarligt hot. Inte minst kan kdirnkommunen Helsingfors stad
komma att utarmas. Liksom 1 de inhemska texterna efterlyser man en mer kompakt bebyggel-
sestruktur, men ocksa en jaimnare fordelning av olika bostadstyper, speciellt ”social housing.”
Detta kan enklast astadkommas genom en sammanslagning av kommunerna till en enda, men
eftersom ett sddant forslag formodas stota pa patrull foredras en 16sning med tva kommunni-
vaer. Nuvarande kommuner bibehalls pa lokal niva, men kompletteras med en stark direktvald
regionkommun med egen beskattningsrétt.

Pappret avslutas med ett par smérre utvikningar. Dels jimfors Helsingfors med Sveriges
tre storstdder — Goteborg, Malmo och Stockholm med avseende péd urban sprawl, segregering
och kommunal fragmentering. Med tanke pa hur problematisk Helsingforsregionen framstills,
sarskilt 1 de inhemska finldndska texterna, dr resultatet av jamforelsen lite dverraskande. Inte i
nagot avseende avviker Helsingfors starkt fran de svenska storstdderna, och forefaller narmast
likna Stockholmsregionen, som i Sverige uppfattats som den minst problematiska av de tre.
Dels fors en diskussion om mdojligheterna for den svenskspréakiga gruppen att utova ett sprak-
ligt lokalt medborgarskap. Fran jamforande utgdngspunkter kunde man vinta sig att gruppen
skulle gynnas av en sammanslagning av kommunerna. Det skulle ge farre beslutspunkter att
paverka och storre mojligheter att koncentrera patryckningsresurserna. Samtidigt pekar den
ojidmna fordelningen av sprakgruppen over territoriet tillsammans med den finldndska sprak-

lagstiftningen pa att en mer fragmenterad organisation dr mer gynnsam.
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