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IKOS: Installationer dr en skriftserie fran Institutionen for
kultur och samhdlle, Linkopings universitet. Den bestar av
texter skrivna av, och baserade pa installationsforeldsningar
med, institutionens professorer. Skriftserien vill lyfta fram och
tillgiangliggora en del av den tvdrvetenskapliga och mang-
fasetterade forskning ¢ humaniora och samhdllsvetenskap
som bedrivs vid institutionen.

Vid institutionen finns foljande forskningsmiljoer:

¢ Centrum for kommunstrategiska studier

* Filosofi och tillimpad etik

* Historiska studier

* Institutet for forskning om migration, etnicitet
och samhdlle

* Pedagogiskt arbete med inriktning mot
samhdllsimnenas didaktik

* Pedagogiskt arbete med inriktning mot sprik-
och litteraturdidalktik

* Socialt arbete

» Sprak och kultur

o Tema kultur och samhdille

o Vilfardsrdtt

o Aldrande och social forindring



Inledning'

Under 1990-talets mitt, néar jag studerade freds- och
konfliktkunskap, var mina kurskamrater intresserade
av inbordeskrig och mellanstatliga konflikter. Jag,
daremot, uppslukades av insikten att teorierna som
Per Bauhn d& marinerade oss i, hjdlpte mig att battre
forstd de inomkommunala konflikter som pagick i
min hemregion, S6dermanland. Under det tidiga
1990-talet brot nidmligen kommundelarna Trosa och
Gnesta sig loss frdn storkommunen Nykoping (de
bildade egna kommuner frdn och med 1992). I min
uppvaxtort, Jarna, pagick en hard kamp for att bryta
loss kommundelen fran Sédertdlje kommun. Det
misslyckades. Samtidigt mobiliserade grannorten
Nykvarn - en annan kommundel i S6dertalje - for att
bli en egen kommun. Det kom sedermera att lyckas.
Dessa kommundelningsférs6k och kommun-
delningar staimmer till eftertanke. Nar man under
1990-talet talade om kommunstruktur - alltsd, hur
ménga och hur stora kommuner Sverige skulle ha -
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praglades debatten av en 6nskan om en atergang till
det nira och sméskaliga.

Nu var detta inte sirskilt 6verraskande. 1952 blev
Sverige ett slags pionjarer i viarlden - vi var namligen
forst ut med att genomfora en omfattande kommun-
sammanlaggningsreform. Det aret gick vi fran att ha
knappt 2 500 kommuner till drygt 1 000 kommuner.
Men bara nagot ar senare ansag statsmakten att Stor-
kommunreformen hade varit otillracklig. Under
perioden 1962-1974 sjosattes darfor den sa kallade
Kommunblocksreformen. Sammanldggningarna
skedde till en borjan med frivillighet som ledstjarna.
Baksidan med frivilligheten var dock att det gick valdigt
trogt att sla samman kommuner under reformens forsta
fas. Alldeles for trogt, ansag Socialdemokraterna. De
anvande darfor sin majoritet i bada riksdagskamrarna,
som de vann efter 1969 ars val, for att genomdriva
sammanldggningar med tving. Nir allt var sagt och
gjort ar 1974 hade Sverige en kommunstruktur med
278 kommuner. Darmed hade 6ver 2 200 sjalvstyrande
kommuner upphort existera inom loppet av endast 22
ar. Antalet kommuner var nu omkring en tiondel av
vad de varit vid 1950-talets borjan. Som statsvetaren
Peder Nielsen (2003) har konstaterat, innebar
detta att Sverige, i ett internationellt jamforande
perspektiv, hamnar bland toppnoteringarna i antalet
sammanlagda kommuner.

For den genomsnittligt samhillsintresserade borde
nu frigan genast instélla sig: hur kan en sddan radikal



administrativ ommablering forklaras, alltsa, hur kan
vi bast forstd snabba omkastningar i vad som anses
vara en 6nskvird kommunstorlek och andamaélsenlig
kommunstruktur? I denna essa ger jag mitt personliga
perspektiv pa frigan, dar jag darefter ger min syn péa
fragan ifall den allt starkare 6nskan om att sl& samman
svenska kommuner verkligen dr sardeles vilgrundad i
befintlig evidens.
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Hur biist forstd omfattande
institutionell fordindring?

Vad beror stora institutionella omdaningar pa? Det
finns en omfattande litteratur om reformer och
institutionell forandring. Som Peter Santesson-Wilson
(2009) visar i sin forskningsoversikt over faltet, ar
den overgripande lairdomen darifran att institutioner
vanligtvis 4r mycket trogrorliga. De &r helt enkelt svara
att fordndra. Den rimliga forvintningen ar salunda
att stora reformer ar besvarliga att genomfora. Nar
institutioner trots allt forandras, och omfattande
reformer dger rum, har detta traditionellt forklarats
med sa kallat evolutionirt inspirerade teorier. I boken
Institutions and Social Conflicts visar Jack Knight
(1992) att dessa teorier typiskt talar om samhallsfor-
andring i termer av “osynliga hander” eller "spontana
ordningar”. Institutionell fordndring ses som ritt sa
harmoniska, friktionsfria, ndirmast naturliga processer.
Stora reformer av offentliga institutioner betraktas
darfor som ett slags rationella tillpassningar till
fordindrade omvirldsforhallanden. Sdlunda skulle
en evolutionar forklaring till kommunsammanliagg-
ningarna sdga nagot i stil med att framvéxten av ett
nytt sorts samhalle (t.ex. 6vergangen fran bonde- till
industrisamhaélle och en snabb urbanisering) gjorde
att de mindre landsbygdskommunernas skattebas



sjonk. Samtidigt byggdes vilfardsstaten ut. Kraven pa
kommunerna som vilfiards- och serviceleverantorer
okade. Det nya samhaillet kriavde helt enkelt en mer
barkraftig kommunstruktur. Utvecklingen kriavde en
kommunstruktur med storre och farre kommuner.

Mycket riktigt. Statsvetarna Mats Lundkvist och
Urban Strandberg (1999, s. 259) konstaterar att ett
evolutionirt inspirerat perspektiv linge dominerade
den svenska offentliga historieskrivningen av kommun-
strukturens utveckling:

Vi har funnit att den hittillsvarande forskningen
om dessa fragor, liksom nutida forskning
om forfattningspolitik och férvaltnings-
politik néstan uteslutande betraktat svensk
forfattningshistoria och svensk forvaltnings-
historia ur ett harmoniperspektiv. Den svenska
statstraditionen framstills som naturligt eller
harmoniskt framvuxen. Det dr som om Bostroms
statsidealism parad med Rudolf Kjelléns
organiska samhéllssyn fortfarande lever kvar
som dominerande inslag i méanga forskares
paradigm och sprakbruk.

Emellertid har detta teoretiska paradigm, olika versioner
av “harmoniperspektivet”, allt hardare kommit att
utmanas av ett sa kallat "socialt konfliktperspektiv’.
Detta senare perspektiv sdger att valet av institutionella
16sningar ldngt ifran alltid handlar om friktionsfria
och neutrala beslut som ar inriktade pd pé att
astadkomma maximal effektivitet for samhaéllets och
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allménintressets vil och ve. Foretradarna for detta
utmanarperspektiv menar att en viss institutionell
16sning alltid och med noédvandighet ger foretrade
at vissa varden (och darmed vissa intressen) framfor
andra. Darfor ar det ofrankomligt, menar foéretrddarna,
att storre institutionella reformer kommer att betona
en viss typ av virden, och gynna en viss typ av intressen.

For att illustrera argumentet med avstamp i fragan
jag hir intresserar mig for - den om kommun-
strukturens grunddesign - ar min forhoppning att
tabell 1 tjanar som en pedagogisk illustration. Nar
man pratar om kommunsammanldggningar, handlar
det i grunden om att vélja en kommunstruktur med
mdnga och smd kommuner, och en kommunstruktur
med fa och stora kommuner. D& ar det tydligt att
det ar diametralt skilda varden som betonas (och
darmed gynnas) av de tva olika sétten att organisera
kommunnivan pa. Hardraget ar det de viarden som
raknas upp i Tabell 1 som stélls mot varandra



System med mdanga och smd
kommuner

System med fd och stora
kommuner

Lokal anpassning till lokala
behov

Starkare medborgerligt
deltagande/inflytande

Tillater och uppmuntrar
lokala skillnader

Medborgare kan “résta med
fotterna”

Experimenterande och
ldrande uppmuntras

Likvéirdighet, sma
serviceskillnader

Partier/representativ
demokrati fungerar bra

Stordriftsfordelar for
verksamheterna

Bdttre barkraft, mer
kapacitet

Enklare for staten att
overblicka och styra

Tabell 1. Olika virden gynnas av olika kommunstruktur.

Eftersom sa i grunden oférenliga virden star emot
varandra i den har debatten, ar det med andra ord
forstds langt ifrdn neutralt hur vi viljer att designa
kommunstrukturen. Och mycket riktigt, i artikeln
"Kommunsammanldaggningarna 1952-1974: Hur
blev de politiskt méjliga?” (Erlingsson med flera
2011), fann mina kollegor och jag att de omfattande
svenska sammanlaggningarna inte alls var sdrdeles
“harmoniska” som de d& och da har framstallts.
Mingder av smakommuner motsatte sig samman-
laggningarna, och de borgerliga partierna var i allt
visentligt motstandare till tvingsmissiga samman-
laggningar under Kommunblockreformens andra hilft.

Sa, nir vi hor debattorer prata om nodvandigheten
i att krympa det kommunala handlingsutrymmet,
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forstatliga skolan, eller lagga ned regionerna, ska vi
ocksd komma ihég att det finns andra virden och
andra intressen pa andra sidan myntet. Reformer av
kommunnivain kommer med en prislapp - vissa virden
hamnar i forgrunden, andra knuffas till periferin.

Detta ar ocksa, i princip, grundargumentet i det sa
kallade ”sociala konfliktperspektivet”. Foretradare for
perspektivet dr bland andra Barbara Geddes (1995:
239) (bland annat nar hon skriver att ”[i]nstitutions
reflect the interests of those who devise them”). Hit
kan dven Douglas North (1993) sorteras, som nar
han mottog Nobelpriset i ekonomi understrok att
institutioner inte nédvandigtvis, eller ens vanligtvis,
ar skapade for att vara samhilleligt effektiva. Snarare,
menade han, ar institutioner skapade for att tjana
de intressen som har makt och resurser att skapa
nya regler. Ytterligare foretradare for detta sitt att
resonera, som kritiserar de evolutionart inspirerade
forklaringarna, ar just Jack Knight (1992), men
ocksa Acemoglu med flera (2004). Med det sociala
konflikt-perspektivet som relief bor vi alltsd inte
med négot slags automatik forstd utformningen av
institutioner som politiskt neutralt och darfor inte
heller sammanlédggningar som nodvindiga och politiskt
okontroversiella. Tvirtom. Stora institutionella
omdaningar préglas inte av harmoni, utan av politisk
och ideologisk konflikt.



1977 till 2000: fran smaskalighetsvurm
till storkommundrommar

Efter att ha presenterat denna enkla teoretiska relief,
lat mig nu hoppa tillbaka till verkligheten - och den
svenska politiska historien. For mot den beskrivna
teoretiska bakgrunden ar foljande illustrativt: med
tanke pa att de borgerliga partier som tog over
regeringsmakten 1976 motsatte sig det tvangsinslag
i sammanlidggningarna som Socialdemokraterna
beslutade om &r 1968, var det bara narmast foljdriktigt
att 1976 ars regering aviserade att man avsig behandla
ansOkningar om kommundelningar positivt. Som
antytts ovan motte faktiskt sammanldaggnings-
reformerna ratt sa stort motstand, vilket bland annat
manifesterades genom att drygt 800 kommuner
genomgick sammanslagningar mot sin vilja (Erlingsson
med flera 2020). Darfor var det kanske inte
helt oviantat att det stora politiska problemet i
kommunsektorn vid 1970-talets slut kom att beskrivas
i termer av “for lite demokrati och for svag politisk
styrning” (Montin 2017). Sammanliggningarna ansags
ha gjort kommunerna mindre demokratiska och mer
svartillgdngliga for medborgarna. Dessutom ansags
de allt storre forvaltningarna ha gjort det allt svarare
for politikerna att styra kommunerna. Missngjda
kommundelar, ofta sidana som tidigare hade varit
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egna kommuner - men som efter sammanlaggning-
arna hamnat i de nya storkommunernas utkanter -
protesterade mot hur lite de fick tillbaka for inbetalade
skattekronor, och mot hur lite centralortens politiker
lyssnade pa deras krav och onskemél. Kritiken
materialiserades i flera fall i form av organiserade
kampanjer for kommundelning.

Mellan 1979 och 1983 var sju kommundelar
lyckosamma i sina uttrddesférsok och fick bilda nya
kommuner. Ar 1983 var antalet svenska kommuner
darmed uppe i 284. Viljan att dela kommuner
accelererade ytterligare under 1990-talet, efter att den
borgerliga regeringen som tilltradde 1991 uppmuntrade
till kommundelningar. Den davarande civilministern,
kristdemokraten Inger Davidsson, deklarerade att

Det dr angeliget att arbeta for ett mjukt samhélle,
dir varje méanniska far utvecklas till en individ
i gemenskap med andra ménniskor. En viktig
del av utvecklingen sker i sméa, naturliga
gemenskaper [...] Regeringen ser positivt pa
lokala initiativ till kommundelning.

Atminstone 25 kommundelar gick si 1angt som till en
formell ans6kan om kommundelning hos Kammar-
kollegiet, men fick avslag. I en lang rad andra
kommundelar fanns opinion fé6r kommundelning,
dven om allt inomkommunalt missngje inte alltid
ledde till formella delningsansékningar. Det var
ocksd under 1990-talet som viljan att skapa egna



kommuner kulminerade. Mellan 1977 och 1999
forekom 24 folkomrostningar om kommundelning.
Fyra folkomrostningar dgde rum pa 1970-talet, fem
pé 1980-talet och hela femton pa 1990-talet (Brink
2004). Under 1990-talet var dock bara sex delnings-
kampanjer framgéngsrika.

Foljaktligen har vi idag 290 kommuner i Sverige.
Runt millennieskiftet var 6nskan om en atergang till
det smaskaliga, med dnnu fler kommuner, fortfarande
ett inte alls sdrskilt ovanligt inslag i svensk politisk
debatt. Bland annat argumenterade centerpartisten
Asa Torstensson fran riksdagens talarstol &r 2000
for att Sverige borde ha en kommunstruktur med
ytterligare 100 nya kommuner. I Demokratiutred-
ningens slutbetdnkande aterfanns vissa positiva
formuleringar om kommundelningar (SOU 2000:1,
s. 158) och den senaste tréffen pa s6kordet "kommun-
delning” bland riksdagens motioner ar frdn 2006,
nar Kerstin Lundgren (C) dnskade underlitta for
delning av kommuner. Sedan dess dr det - atminstone
irikspolitisk debatt och fran mer etablerat politiskt hall
- tyst i frigan om fler och mindre kommuner. Med det
sagt, har och var i landet poppar fragan fortfarande
upp pa kommuners politiska dagordningar. Nyligen
har det funnits en kampanj for Kolmardens uttrade ur
Norrkopings kommun. Fragan lever i Nyndshamn, dar
det lokala partiet Sorundanet driver fragan om delning.
I Botkyrka folkomrostades det om Tullinges utbrytning
2014 och 2019 bildades en arbetsgrupp i Ludvika 2019
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for att driva kommundelningsfragan. Infor valet 2018
drev Romelepartiet fragan om att dela Lunds kommun.
Atminstone sedan 1999 har Drevvikenpartiet drivit
fragan om att dela Huddinge kommun.

Med det sagt, ungefar samtidigt som Kerstin
Lundgren la sin motion om att gora det littare att dela
kommuner, borjade sakta men sidkert en opinion for
att sl samman kommuner hitta allt hogre upp pa den
nationella politiska dagordningen. Detta blev tydligt
markerat i samband med Ansvarskommitténs (SOU
2007:10) arbete, dir utredningens slutbetankande —
liksom ett par av utredningens underlagsrapporter -
resonerade kring forslaget (Haggroth 2005; Sundstrom
& Tingvall 2006).

Fran omkring 2012 borjade det bubbla dn mer,
och nu dven i den mer allmén- och dagspolitiska
debatten. Folkpartiets ddvarande partisekreterare
lade en motion om att utreda forutséttningar for en
ny kommunsammanldggningsreform och samma
host argumenterade en moderat riksdagsman pa ett
liknande sétt i en annan motion. 2013 lade dessutom
tvd moderata riksdagsledaméter en motion om att
utreda forutsattningarna for att gora det enklare att
sld samman kommuner pa frivillig basis. Senare har
aven riksdagsledamoter fran liberalerna motionerat
om storre sammanliggningsreformer. Till detta ska
laggas att flera inflytelserika aktérer under denna
period skrev debattinldgg vari man argumenterade for
onskvardheten i en ssmmanlidggningsreform, daribland
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kristdemokratiska och moderata riksdagsledamoter,
fackforbundet Jusek, liksom Stockholm stads
finansborgarrad. I en av Langtidsutredningens bilagor
lutade dessutom utredarna mot att en samman-
laggningsreform nog dr det mest &ndamalsenliga svaret
pd kommunsektorns utmaningar (LU 2015, bilaga 7,
s. 111-115).

Den tilltagande och starka opinionen for kommun-
sammanldggningar som huvudlésning pa kommun-
sektorns utmaningar far sdgas ha natt sin kokpunkt i
Kommunutredningens slutbetdnkande (SOU 2020:8).
Utredningen ansag att kommuner bor vara storre
an vad riktvdrdena for 1974 ars kommunsamman-
laggningar angav. Riktvardena var da 6 500-8 000
invanare for att klara grundskoleverksamheten, och
30 000 for att utgora en fungerande arbetsmarknad.
Knappt 50 kommuner nar inte upp till 8 000
invénare i dag och skulle darfor, enligt utredningens
resonemang, vara omedelbart relevanta fé6r samman-
laggningar. Utredningen understryker dock att
behovet av sammanldggningar dr mest angeldget i
glesbygd, da man skriver att det inte ar lika angeldget
med sammanldggningar i s& kallade tita kommuner
nidra storre stad. Tillaggas ska att ett av de mer
innovativa forslagen i utredningen var att staten, for att
uppmuntra och dirmed paskynda frivilliga samman-
laggningar, tar 6ver skulder frain kommuner som valjer
att frivilligt g samman.
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Men dir uppfattningen ”bigger is
better” evidenshaserad?

For mig som i realtid f6ljt debatten om den svenska
kommunstrukturen ter det sig ndgot forvinande
att det offentliga samtalet om kommunstrukturen
kantrat sa snabbt och sa kraftigt pa det har omradet.
For 20 ar sedan fanns alltsa ett klart driv mot, och
en opinion for, fler och mindre kommuner. Idag har
det pa inflytelserika hall nirmast kommit att bli en
offentlig sanning att det ar nédvandigt att reformera
kommunnivén sé att vi far vasentligt storre (sdlunda
visentligt farre - kommuner). Somliga debattorer
har gatt sd langt som att hiavda att en miniminiva for
framtidens kommuner bor vara 30 000 invanare
(Haggroth 2016, s. 64). Det ir en siffra som cirka 200
av landets 290 kommuner idag inte nar upp till.

For att béttre forstd denna dramatiska kursandring
ur det evolutionart inspirerade "harmoniperspektivet”,
ligger det nira till hands att tro att det under de
gangna tva decennierna framkommit ny erfarenhets-
och forskningsbaserad kunskap som gor kantringen
begriplig. Sverige sitter trots allt i den mycket
gynnsamma sitsen att vi kan blicka tillbaka 6ver drygt
tva decennier av det som Pawel Swianiewicz med flera
(2017) kallat den tredje vigens sammanlaggningar.
Det finns alltsd mycket kunskap och erfarenheter att



dra nytta av, att inspireras av. Man forvantar sig alltsa
att en tamligen enig forskarkar i rigorésa empiriska
studier funnit att sammanldggningsreformer i andra
lander varit framgangsrika och utgjort andamélsenliga
svar pa de problem de avsett atgarda.

Om forskningen faktiskt visat detta, dr forandringen
i den offentliga debatten rationell och i linje med
en utveckling vi sett i svensk politik sedan det sena
1980-talet: att politiska forslag och beslut bor vara
valgrundade, evidensbaserade och motiveras utifran
aktuell och valunderbyggd forskning.

Den enkla fraga jag nu stéller mig, &r om det
senaste decenniets starka driv bland inflytelserika
aktorer for en storre kommunsammanlaggnings-
reform forklaras av att forskningen fran jamforbara
lander rekommenderar det? Med andra ord, ar trycket
mot storre och farre kommuner i Sverige motiverad
givet sentida forskningsresultat? Jag har sjilv, mer
eller mindre populart héllet, kartlagt forskningen
pa det har omradet (Erlingsson & Flemgard 2019;
Erlingsson 2019), och flera inflytelserika forskare
har sammanfattat den internationella forsknings-
litteraturen pa ett pedagogiskt sitt (t.ex. Tavares 2018;
Gendzwill med flera 2020). De Gvergripande resultaten
ser ungefar ut som foljer.

1) Tilltron till att sammanliggningar loser
kommunsektorns ekonomiska problem dr overdriven.
Ett sddant antagande saknar i allt vasentligt stod
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i internationella erfarenheter. Foljande citat ssmman-
fattar pa ett bra sitt slutsatserna fran tre internationella
forskningsoversikter:

[The] economic gains usually promised by the
proponents of amalgamation reforms are far
from obvious and are most likely overestimated.
At the same time, it is clear that these
conclusions have not yet been disseminated and
absorbed by policymakers, who are still pursuing
their policies on the basis of very simplistic
assumptions, which find little evidence in
empirical data (Gendzwilt med flera 2020).

If anything, this survey of the literature
recommends caution regarding the expectations
of amalgamation reforms and not the unbridled
optimism we often see in consultancy and
governmental reports (Tavares 2018).

All in all, council mergers are an overrated
answer to real problems [..] Municipal
size, clearly, is not the deciding factor in the
problem-solving capacities of local government,
and amalgamations often do not live up to their
effectiveness promises (Schaap & Karsten 2018).

For att understryka att jag inte korsbarsplockat
citaten, finns skal att papeka att de ar representativa
for slutsatser i de allra flesta oversikter 6ver och
kommentarer till forskningsomradet (se vidare
Erlingsson & Flemgard 2019).
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2) Sammanlaggningar kommer med demokratiska
avigsidor. Fragan om storlek och demokrati far sidgas
vara en av samhaéllsvetenskapens mer genomtroskade.
Metodologiskt kan man angripa den pa olika sitt. Ett
sétt ar vid ett och samma tillfalle, inom ett och samma
land, genomfora sé kallade tvarsnittsstudier och se hur
demokratin fungerar i mindre kontra stérre kommuner.
Det finns redan ett par sddana tvarsnittsstudier
om storlek och demokrati i Sverige. Med dagens
kommunstruktur pekar en del pa att demokratin - ur
medborgarperspektivet, det ska papekas — fungerar
négot sdmre i storre an i sma kommuner. Resultatet
aterfinns i Peder Nielsens (2003: 193) avhandling
("nar det giller kommunstorlek, forefaller sma
kommuner fungera battre ur demokratisynpunkt an
stora”), och aterspeglas dven i Matz Dahlberg med
flera (2005) ("’kommunstorleken spelar roll for graden
av Overensstammelse mellan véljares och politikers
preferenser samt politikernas kinnedom om vilken
politik deras véljare efterfragar [...] Vidare har
politikerna en mer korrekt uppfattning om viljarnas
preferenser i mindre kommuner. Dessa resultat ger
stod at hypotesen att bildandet av storre kommuner
sker pa bekostnad av den lokala demokratin”). Folke
Johanssons (2007a: 55) nar en liknande slutsats 1 sin
studie ("mindre kommuner kommer battre ut oavsett
vilken demokratisyn man knyter an till”.). I den till dags
dato farskaste internationella forskningsoversikten
over litteraturen om smé versus stora kommuner,
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bekriftar McDonnell (2020) att detta — ur medborgar-
perspektivet — stindigt dterkommer ("The findings are
unequivocal: citizens of smaller municipalities feel a
greater sense of political efficacy and participate to a
greater degree in local politics”).

Tvarsnittsstudier i all dra, men vill man veta vad
en sammanliggning gor med demokratin bér man
just titta pa fore-och-efter-analyser i samband med
sammanlaggningsreformer. Det finns flera sddana
studier som har studerat vad sjdlva processen, sjilva
sammanlaggningsforloppet, tycks kunna gora med
demokratin. Detta ar viktiga forskningsinsatser,
och i regel ar resultatet att - atminstone pa kort till
medellang sikt - ar frigan om sammanlaggningar inte
densamma som storlek-och-demokrati-fragan, sa som
den vanligtvis avhandlas i tvarsnittsstudier. Pa kort till
medellang sikt handlar ssmmanldggningar snarare om
processen: vad hander med det politiska systemet och
demokratin nar tva eller fler kommuner gar fran att
finnas i egen regi till att styras gemensamt under ett
helt nytt, sammanslaget fullméaktige? I flertalet av de
studier som Erlingsson och Flemgard (2018) refererar
i sin forskningsoversikt finner forskarna sjunkande
valdeltagande, att medborgare upplever sig tappa
politiskt sjélvfortroende och i forekommande fall att
fritidspolitiker/vanliga fullméktigeledaméter upplever
sig tappa politiskt inflytande pa ledande politikers
bekostnad och/eller forvaltningens.



3) Sammanldggningar kan (paradoxalt nog)
Sorsdmra likvdrdigheten. Intimt relaterat till fragan om
sammanldggningars demokratieffekter ar fradgan om
vardet “likvardighet”. Ordet likvardighet forekommer
exempelvis méngder av ganger i Kommunutredningen,
och striavan efter likvardighet ar ett 6vergripande mal
som far utredningen att snegla mot sammanléggningar
som l6sning pa att starka likvardigheten i landets olika
delar (t.ex. SOU 2020:8, s. 358f). Men anhingare av
sammanldggningar tenderar att forbise majligheten att
dessa riskerar att minska inomkommunal likvardighet
- post-sammanlaggning.

Denna kanske kontraintuitiva men tankevackande
poéng lyftes av Leif Johansson (1983) nir han analys
erade konsekvenserna av de svenska kommunsamman-
laggningarna. Visst, sdger Johansson, av allt att doma
okade likvardigheten i landet om centralorterna
utgor mattstocken. Men, sdger Johansson, den
inomkommunala likvardigheten i de nya och storre
kommunerna minskade. Mycket riktigt vet vi ju, fran
den svenska historien, att sammanldaggningar gav
upphov till flerkdarnighet som i sin tur ofta gav upphov
till kraftiga "lokala” centrum-periferi-spanningar.
Tidigare sjalvstindiga kommuner - som efter samman-
laggning forlorade centralortsstatus - upplevde
sig forfordelade. Avstand till beslutsfattare blev
lingre, avstand till service 6kade, servicekvaliteten
forsimrades, kommundelen blev inte lyssnad pa av
centralorten. Detta fick langtgdende konsekvenser som

IKOS: INSTALLATIONER 19



lever kvar hér och var dn idag. Ocksd den moderna
internationella forskningen har uppméarksammat dessa
effekter av sammanldggningar, framfor allt studier
fran Japan, Island och Finland och Finland (ett par
sddana studier aterges i oversikten Erlingsson och
Flemgard 2019).
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Avslutande reflektioner

I denna essé har jag forsokt ge perspektiv pa hur man
kan forstd snabba omkastningar i vad som i offentlig
debatt, och bland inflytelserika eliter, anses vara en
onskviard kommunstorlek (och en dndamaélsenlig
kommunstruktur). For att illustrera de teoretiska
podngerna har jag gjort en mindre djupdykning i
fradgan om den idag allt starkare 6nskan om att sla
samman kommuner dr grundad i evidens.

Ett viktigt budskap som jag forsoker formedla &r att
det langt ifran ar virdeneutralt, sittet som vi beslutar
oss for att organisera kommunerna pa. Som flera andra
fore mig har papekat (t.ex. Pierre 1995; Strandberg
1998), finns det tva visensskilda ytterlighetspositio-
ner i synen pa vad en kommun &r och bor vara - och
det kopplar bade an till hur sjdlvstyrande man anser
att kommunerna ska f& vara och hur stora (och manga)
de ska vara. Beroende pa hur man stiller sig i den
grundldaggande kontroversen, paverkar det enormt
mycket hur man i slutdndan ser pa frigan om vad som
ar en andamalsenlig kommunstruktur.

A ena sidan har vi den klassiska, liberala
forestdllningen om den genuina kommunala sjalv-
styrelsen och kommunen som en alldeles egen
och sjalvstandig politisk arena diar en avgriansad
uppsittning offentliga uppgifter beslutas kommunalt,
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av lokala foretrddare med god lokalkannedom. I
denna vision dr narheten mellan beslutsfattare och
medborgare helt central. De politiska besluten ska mer
eller mindre kunna skréaddarsys till kommuninvanarnas
unika 6nskemal och behov. Har ar ocksa tanken att nar
medborgarna far chansen att ta hand om gemensamma
angeldagenheter lar de sig att sédtta allménintresset fore
egenintresset, vixa som ansvarskinnande medborgare
och forverkliga sig i mindre gemenskaper - tillika
hyfsat skyddade mot en klafingrig statsmakt. Ett sadant
system, ar tanken, har potential att bygga en starkare
demokrati med inslag av sa kallad vertikal maktdelning
dar sjalvstyrelsen bygger in ett skydd mot en
langtgaende Gverhetsstat (se t.ex. Bull 1999; Petersson
2001/2002) och samtidigt skapar forutsattningar
for en lokalt anpassad politik dar fler individer far
en politik som tillfredsstiller deras preferenser. I en
sédan liberalt praglad forestédllning om kommunerna
betonas, demokrati och deltagande samt heterogenitet
och pluralism.

A andra sidan har vi synen pi kommunen som i
forsta hand statens verktyg, en forvaltningskommun
som i allt visentligt ar vélfardsstatens forlangda arm.
Har betraktas kommunen som en ekonomisk och
administrativ maskin som huvudsakligen finns till {for
att leverera offentlig service, en service vars slutgiltiga
utformning kommunerna sjédlva inte har alltfér mycket
att sdga till om. Statligt beslutad vilfardsservice
implementeras av kommunerna. I denna syn pa
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kommunen betonas effektivitet, administrativ kapa-
citet, samordning, enhetlighet och likvardighet. Som
till exempel Ulla Ekstrom von Essen (2003) och
Urban Strandberg (1998) argumenterat, kom detta att
dominera framfor allt den socialdemokratiska synen
pa kommunerna fran 1930-talet och framat, d4 man
alltmer borjade satta likhetstecken mellan ’kommuner”
och “forvaltande av statliga uppdrag”.

Sélunda giller: beroende pé& vilken syn pa
kommunen man sluter upp bakom, kommer man att
se fundamentalt olika pa fragorna om hur sjilvstyrande
kommuner ska tillatas fa vara och hur stora de bor vara.
Det ror sig helt enkelt om visioner om tva fundamentalt
skilda politiska system, en skillnad som jag forsoker
illustrera med Figur 1.

Kommun- Sammanlégg-
delningar Status Quo ningar (féirre och
(fler och mindre) | (290 kommuner) | stdrre)
Forstatliga och Starka krafter
stryp sjdlv- villi nuldget dra
styrelsen det hitat
Status Quo
(dagens gummi- Nuliige
bandsprincip)
ISuta;I;;c(:ld%rund- Opinion fér runt
g ¥ millennieskiftet
sjtilvstyrelsen

Figur 1. Det idépolitskt teoretiska utfallsrummet: Kommunstrukturen
och sjdlvstyrelsen
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Idag ar det méanga som vill avlova dagens kommuner
deras handlingsutrymme. Och som jag visat, har
det sedan atminstone omkring 2010 funnits en allt
starkare opinion fér sammanldggningar. Men att
detta dr den dominerande diskursen om vad som ar
den 6nskvirda kommunstrukturen har inget att gora
med om det dr en nédviandig och naturlig utveckling
darhdn - det dr helt enkelt en politisk vision om att
starka och gynna vissa virden pa bekostnad av andra.
Det &ar darfor virt att paAminna om att den offentliga
debatten runt millennieskiftet, alltsa, bara for ungefar
20 ar sedan, sag vasentligt annorlunda ut: da var det
manga som ville tillbaka till det ndra och smaskaliga
genom kommundelningar, d& var det manga som
argumenterade for att starkare grundlagsskydd for
sjalvstyrelsen.

Det tar mig till det andra budskapet fran texten.
Aven om man (fullt legitimt, forstas) dr en anhingare
av idén om att kommuner i forsta hand ar ett slags
statens forlangda arm (samt att fa och stora kommuner
ar att foredra framfor ménga och sma) s& bor man
forsoka vara evidensbaserad i sina resonemang
innan man tar stéllning till huruvida en kommun-
sammanldggningsreform bor genomforas. Ovan har jag
visat att vi alls inte kan rdkna med att de ekonomiska
godsaker som antas f6lja av sammanldggningar sa latt
ska raknas hem, samt att en del oavsedda sidoeffekter
(framfor allt forsamrad demokrati och forsamrad
inomkommunal likviardighet) nog kan folja.

24



Forfattare

Gissur 0 Erlingsson r professor i statsvetenskap
vid Linkopings universitet. Han disputerade 2005
vid Lunds universitet pd en avhandling med titeln
Varfor bildas nya partier?. Erlingsson har tidigare
arbetat vid Lunds universitet och Linnéuniversitetet,
men har sedan 2009 varit anstélld vid Centrum for
kommunstrategiska studier, Linkopings universitet.
Erlingssons forskning har huvudsakligen haft den
lokala nivan som primirt forskningsobjekt, och han
intresserar sig sarskilt for fragor som rér kommunal
demokrati, sjdlvstyrelse, rdttssakerhet samt for-
troendevaldas villkor i kommunpolitiken. Erlingsson
holl sin installationsféreldsning som ny professor den
19 april, 2022.

IKOS: INSTALLATIONER 25



26



Referenser

Acemoglu, D., J. Robinson & S. Johnson (2005). "Institu-
tions as the Fundamental Cause of Long-Run Growth”,
i Aghion, P. & Stephen Durlauf (red.) Handbook of
Economic Growth. North Holland: Elsevier.

Dahlberg, Matz, Eva Mork och Hanna Agren (2005).
“Har kommunens storlek nagon betydelse for den
lokala demokratin?”, Ekonomisk Debait 33(5), 33-47.

Ekstrom von Essen, U. (2003). Folkhemmets kommun:
Soctaldemokratiska idéer om lokalsamhdillet 1939~
1952. Stockholm: Atlas.

Erlingsson, G O (2019). "Négot att lisa innan du slar
samman kommuner”, Dagens Arena - Arena Essd
(13 oktober).

Erlingsson, G O&J. Flemgard (2018). Att (om )organisera
den politiska basorganisationen: Forskningsoversikt
om kommunreformer i utvecklade demokratier med

Jokus pa effekter av kommunsammanldaggningar och
mellankommunala samarbeten. Norrkoping: Centrum
for kommunstrategiska studier.

Erlingsson, G O, E Wangmar & J Odalen (2011).
“Kommunsammanliggningarna 1952-1974: Hur blev
de politiskt majliga?”, Scandinavian Journal of Public
Administration 14 (3-4), 3-36.

Erlingsson, G 0, J Odalen & E Wangmar (2021). “How
Coerced Amalgamations Thwart the Values of Local
Self-government”, Urban Affairs Review 57(5),
1226-1251.

IKOS: INSTALLATIONER 27



Geddes, B. (1995). “A Comparative Perspective on the
Leninist Legacy in Eastern Europe”, Comparative
Political Studies 28(2), 239-274.

Gendzwill, A., A. Kurniewicz, A., & P. Swianiewicz
(2020). “The Impact of Municipal Territorial Reforms
on the Economic Performance of Local Governments:
A Systematic Review of Quasi-experimental Studies”,
Space and Polity, 1-20, 2020.

Héggroth, S. (2005). Staten och kommunerna. Stockholm:
Ansvarskommitténs skriftserie.

Higgroth, S. (2016). En bdrkraftig kommunstruktur.
Orebro: Kommuninvest.

Johansson, F. (2007). "Demokratin i sma och stora kom-
muner: Ett medborgarperspektiv’, i F. Johansson med
flera (red.) Kommunstorlek och demokrati. Stockholm:
Sveriges Kommuner och Landsting.

Johansson, L. (1983). ZKommunal servicevariation”, in L.
Stromberg & J. Westerstahl (red.) De nya kommunerna.
Stockholm: Publica (LiberForlag).

Knight, J. (1992). Institutions and Social Conflict.
Cambridge: Cambridge University Press.

Lundkvist, M. & U. Strandberg (1999). "Kommunal
sjdlvstyrelse som maktspridningsprojekt: Den svenska
statstraditionen och den lokala politiska styrelsen”, i
SOU 1999:76 Maktdelning. Stockholm: Fakta Info
Direkt.

LU (2015). Demografins regionala utmaningar - bilaga 7
till Langtidsutredningen (SOU 2015:101). Stockholm:
Fritzes.

28



McDonnell, J (2020). “Municipality Size, Political Efficacy
and Political Participation: A Systematic Review”,
Local Government Studies 46(3), 331-350.

Montin, S (2017). Debatt pdgar! Kommunerna och
JSorvaltningspolitiken under néstan 40 ar. Stockholm:
Sveriges Kommuner och Landsting.

Nielsen, P. (2003). Kommunindelning och demokrati.
Om sammanléggning och delning av kommuner i
Sverige. Uppsala: Acta Universitatis Upsaliensis.

North, D. C. (1993). "Economic Performance through
Time.” Nobelforeldasning

Pierre, J. (1995). »Den kommunala politiken: Problem eller
16sning?«, i L. J. Lundqvist & J. Pierre (red.) Kommu-
nal forvaltningspolitik. Lund: Studentlitteratur.

Santesson-Wilson, P. (2009). "Politikens troghetsfaktorer
- varfor ar det si svart att reformera?”, i Santesson-
Wilson, Peter och Gissur O Erlingsson (red.) Reform -

JSordndring och troghet i vdlfdrdsstaterna. Stockholm:
Norstedts.

Schaap, Linze och Niels Karsten (2015). "Evaluating
municipal mergers’ effects: A review of amalgamation
studies in the Netherlands”, opublicerad uppsats,
manus presenterat pa Political Science Association-
konferensen i Sheffield, 2015.

SOU 2000:1. En uthallig demokrati! Politik for folkstyr-
else pa 2000-talet. Slutbetinkande fran Demokrati-
utredningen. Stockholm: Fritzes.

SOU 2007:10. Hallbar samhdllsorganisation med ut-
vecklingskraft. Slutbetdnkande av Ansvarskommittén.
Stockholm: Fritzes.

IKOS: INSTALLATIONER 29



SOU 2020:8. Starkare kommuner - med kapacitet att
klara vilfdardsuppdraget. Slutbetinkande av
Kommunutredningen. Stockholm: Norstedts Juridik.

Strandberg, U. (1998). Debatten om den kommunala
sjilustyrelsen 1962-1994. Hedemora: Gidlunds.

Sundstrom, B & L Tingvall (2006). Fédrre kommuner?
Om sma kommuners problem och utmaningar. Stock-
holm: Ansvarskommitténs Skriftserie.

Swianiewicz, P., A. Gendzwill & A. Zardi, (2017). Terri-
torial Reforms in Europe: Does size matter? Brussels:
Centre for expertise for local government reform.

Tavares, A. F. (2018).“Municipal amalgamations and their
effects: A literature review”, Miscellanea Geographica:
Regional Studies on Development, 22(1), 5-15.

1 Denna text bygger pad den professorsinstallationsforeldsning
jag holl 19 april 2022. Foreldasningen, i sin tur, bygger pd
mangarigt intresse for (och forskning om) kommundelningar
och sammanlédggningar, och texter jag skrivit tidigare. Det ror sig
framfor allt om Erlingsson & Flemgard 2019 och Erlingsson 2019.

30



IKOS: Installationer ar en skriftserie fran Institutionen for
kultur och samhiille, Linkdpings universitet. Skriftserien
vill lyfta fram och tillgangliggora en del av den tvarveten-
skapliga och mangfasetterade forskning i humaniora och
samhadllsvetenskap som bedrivs vid institutionen.



	Inledning
	Hur bäst förstå omfattande institutionell förändring?
	1977 till 2000: från småskalighetsvurm till storkommundrömmar
	Men är uppfattningen ”bigger is better” evidensbaserad?
	Avslutande reflektioner
	Referenser


 
 
    
   HistoryItem_V1
   Nup
        
     Trim unused space from sheets: no
     Allow pages to be scaled: no
     Margins and crop marks: none
     Sheet size: 8.268 x 11.693 inches / 210.0 x 297.0 mm
     Sheet orientation: best fit
     Layout: rows 1 down, columns 1 across
     Align: centre
      

        
     0.0000
     10.0001
     20.0001
     0
     Corners
     0.2999
     ToFit
     1
     1
     1.0000
     0
     0 
     1
     0.0000
     0
            
       D:20230206081412
       841.8898
       a4
       Blank
       595.2756
          

     Best
     298
     410
     0.0000
     C
     0
            
       CurrentAVDoc
          

     0.0000
     0
     2
     0
     0
     0 
      

        
     QITE_QuiteImposingPlus2
     Quite Imposing Plus 2.9b
     Quite Imposing Plus 2
     1
      

   1
  

    
   HistoryItem_V1
   TrimAndShift
        
     Range: all pages
     Trim: fix size 4.134 x 6.299 inches / 105.0 x 160.0 mm
     Shift: none
     Normalise (advanced option): 'original'
      

        
     32
            
       D:20221206084711
       453.5433
       IKOS
       Blank
       297.6378
          

     Tall
     1
     0
     No
     1084
     287
    
     None
     Right
     77.9528
     0.0000
            
                
         Both
         77
         AllDoc
         77
              

       CurrentAVDoc
          

     Uniform
     510.2362
     Bottom
      

        
     QITE_QuiteImposingPlus2
     Quite Imposing Plus 2.9b
     Quite Imposing Plus 2
     1
      

        
     0
     34
     33
     34
      

   1
  

 HistoryList_V1
 qi2base





