
IKOS: Installationer

Spelet om  
kommunstrukturen

Gissur Ó Erlingsson





Spelet om 
kommunstrukturen

Gissur Ó Erlingsson

INSTITUTIONEN FÖR KULTUR OCH SAMHÄLLE

IKOS: Installationer Nr. 7



Titel: Spelet om kommunstrukturen
© Gissur Ó Erlingsson

IKOS: Installationer Nr. 7

ISBN 978-91-8075-051-6 (tryckt)
ISBN 978-91-8075-052-3 (pdf)
https://doi.org/10.3384/9789180750523
ISSN 2004-5115
eISSN 2004-5123

Linköpings universitet
Institutionen för kultur och samhälle (IKOS)
Campus Norrköping
601 74 Norrköping

Telefon: 011-36 30 00 (växel)
www.liu.se/ikos

Tryck: LiU-Tryck, Linköping 2023



Spelet om 
kommunstrukturen

Gissur Ó Erlingsson
Professor i statsvetenskap



IKOS: Installationer är en skriftserie från Institutionen för 
kultur och samhälle, Linköpings universitet. Den består av 
texter skrivna av, och baserade på installationsföreläsningar 
med, institutionens professorer. Skriftserien vill lyfta fram och 
tillgängliggöra en del av den tvärvetenskapliga och mång-
fasetterade forskning i humaniora och samhällsvetenskap 
som bedrivs vid institutionen.

Vid institutionen finns följande forskningsmiljöer: 
• Centrum för kommunstrategiska studier 
• Filosofi och tillämpad etik 
• Historiska studier 
• Institutet för forskning om migration, etnicitet 

och samhälle
• Pedagogiskt arbete med inriktning mot 

samhällsämnenas didaktik 
• Pedagogiskt arbete med inriktning mot språk-

och litteraturdidaktik 
• Socialt arbete 
• Språk och kultur 
• Tema kultur och samhälle 
• Välfärdsrätt 
• Åldrande och social förändring
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Inledning1

Under 1990-talets mitt, när jag studerade freds- och 
konfliktkunskap, var mina kurskamrater intresserade 
av inbördeskrig och mellanstatliga konflikter. Jag, 
däremot, uppslukades av insikten att teorierna som 
Per Bauhn då marinerade oss i, hjälpte mig att bättre 
förstå de inomkommunala konflikter som pågick i 
min hemregion, Södermanland. Under det tidiga 
1990-talet bröt nämligen kommundelarna Trosa och 
Gnesta sig loss från storkommunen Nyköping (de 
bildade egna kommuner från och med 1992). I min 
uppväxtort, Järna, pågick en hård kamp för att bryta 
loss kommundelen från Södertälje kommun. Det 
misslyckades. Samtidigt mobiliserade grannorten 
Nykvarn – en annan kommundel i Södertälje – för att 
bli en egen kommun. Det kom sedermera att lyckas.

Dessa kommundelningsförsök och kommun-
delningar stämmer till eftertanke. När man under 
1990-talet talade om kommunstruktur – alltså, hur 
många och hur stora kommuner Sverige skulle ha – 
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präglades debatten av en önskan om en återgång till 
det nära och småskaliga. 

Nu var detta inte särskilt överraskande. 1952 blev 
Sverige ett slags pionjärer i världen – vi var nämligen 
först ut med att genomföra en omfattande kommun-
sammanläggningsreform. Det året gick vi från att ha 
knappt 2 500 kommuner till drygt 1 000 kommuner. 
Men bara något år senare ansåg statsmakten att Stor-
kommunreformen hade varit otillräcklig. Under 
perioden 1962–1974 sjösattes därför den så kallade 
Kommunblocksreformen. Sammanläggningarna 
skedde till en början med frivillighet som ledstjärna. 
Baksidan med frivilligheten var dock att det gick väldigt 
trögt att slå samman kommuner under reformens första 
fas. Alldeles för trögt, ansåg Socialdemokraterna. De 
använde därför sin majoritet i båda riksdagskamrarna, 
som de vann efter 1969 års val, för att genomdriva 
sammanläggningar med tvång. När allt var sagt och 
gjort år 1974 hade Sverige en kommunstruktur med 
278 kommuner. Därmed hade över 2 200 självstyrande 
kommuner upphört existera inom loppet av endast 22 
år. Antalet kommuner var nu omkring en tiondel av 
vad de varit vid 1950-talets början. Som statsvetaren 
Peder Nielsen (2003) har konstaterat, innebar 
detta att Sverige, i ett internationellt jämförande 
perspektiv, hamnar bland toppnoteringarna i antalet 
sammanlagda kommuner. 

För den genomsnittligt samhällsintresserade borde 
nu frågan genast inställa sig: hur kan en sådan radikal 
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administrativ ommöblering förklaras, alltså, hur kan 
vi bäst förstå snabba omkastningar i vad som anses 
vara en önskvärd kommunstorlek och ändamålsenlig 
kommunstruktur? I denna essä ger jag mitt personliga 
perspektiv på frågan, där jag därefter ger min syn på 
frågan ifall den allt starkare önskan om att slå samman 
svenska kommuner verkligen är särdeles välgrundad i 
befintlig evidens.
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Hur bäst förstå omfattande 
institutionell förändring?

Vad beror stora institutionella omdaningar på? Det 
finns en omfattande litteratur om reformer och 
institutionell förändring. Som Peter Santesson-Wilson 
(2009) visar i sin forskningsöversikt över fältet, är 
den övergripande lärdomen därifrån att institutioner 
vanligtvis är mycket trögrörliga. De är helt enkelt svåra 
att förändra. Den rimliga förväntningen är sålunda 
att stora reformer är besvärliga att genomföra. När 
institutioner trots allt förändras, och omfattande 
reformer äger rum, har detta traditionellt förklarats 
med så kallat evolutionärt inspirerade teorier. I boken 
Institutions and Social Conflicts visar Jack Knight 
(1992) att dessa teorier typiskt talar om samhällsför-
ändring i termer av ”osynliga händer” eller ”spontana 
ordningar”. Institutionell förändring ses som rätt så 
harmoniska, friktionsfria, närmast naturliga processer. 
Stora reformer av offentliga institutioner betraktas 
därför som ett slags rationella tillpassningar till 
förändrade omvärldsförhållanden. Sålunda skulle 
en evolutionär förklaring till kommunsammanlägg-
ningarna säga något i stil med att framväxten av ett 
nytt sorts samhälle (t.ex. övergången från bonde- till 
industrisamhälle och en snabb urbanisering) gjorde 
att de mindre landsbygdskommunernas skattebas 
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sjönk. Samtidigt byggdes välfärdsstaten ut. Kraven på 
kommunerna som välfärds- och serviceleverantörer 
ökade. Det nya samhället krävde helt enkelt en mer 
bärkraftig kommunstruktur. Utvecklingen krävde en 
kommunstruktur med större och färre kommuner. 

Mycket riktigt. Statsvetarna Mats Lundkvist och 
Urban Strandberg (1999, s. 259) konstaterar att ett 
evolutionärt inspirerat perspektiv länge dominerade 
den svenska o§entliga historieskrivningen av kommun-
strukturens utveckling: 

Vi har funnit att den hittillsvarande forskningen 
om dessa frågor, liksom nutida forskning 
om författningspolitik och förvaltnings-
politik nästan uteslutande betraktat svensk 
författningshistoria och svensk förvaltnings-
historia ur ett harmoniperspektiv. Den svenska 
statstraditionen framställs som naturligt eller 
harmoniskt framvuxen. Det är som om Boströms 
statsidealism parad med Rudolf Kjelléns 
organiska samhällssyn fortfarande lever kvar 
som dominerande inslag i många forskares 
paradigm och språkbruk. 

Emellertid har detta teoretiska paradigm, olika versioner 
av ”harmoniperspektivet”, allt hårdare kommit att 
utmanas av ett så kallat ”socialt konfliktperspektiv”. 
Detta senare perspektiv säger att valet av institutionella 
lösningar långt ifrån alltid handlar om friktionsfria 
och neutrala beslut som är inriktade på på att 
åstadkomma maximal e§ektivitet för samhällets och 
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allmänintressets väl och ve. Företrädarna för detta 
utmanarperspektiv menar att en viss institutionell 
lösning alltid och med nödvändighet ger företräde 
åt vissa värden (och därmed vissa intressen) framför 
andra. Därför är det ofrånkomligt, menar företrädarna, 
att större institutionella reformer kommer att betona 
en viss typ av värden, och gynna en viss typ av intressen. 

För att illustrera argumentet med avstamp i frågan 
jag här intresserar mig för – den om kommun-
strukturens grunddesign – är min förhoppning att 
tabell 1 tjänar som en pedagogisk illustration. När 
man pratar om kommunsammanläggningar, handlar 
det i grunden om att välja en kommunstruktur med 
många och små kommuner, och en kommunstruktur 
med få och stora kommuner. Då är det tydligt att 
det är diametralt skilda värden som betonas (och 
därmed gynnas) av de två olika sätten att organisera 
kommunnivån på. Hårdraget är det de värden som 
räknas upp i Tabell 1 som ställs mot varandra
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System med många och små 
kommuner

System med få och stora 
kommuner

Lokal anpassning till lokala 
behov

Likvärdighet, små 
serviceskillnader

Starkare medborgerligt 
deltagande/inflytande

Partier/representativ 
demokrati fungerar bra

Tillåter och uppmuntrar 
lokala skillnader

Stordriftsfördelar för 
verksamheterna

Medborgare kan ”rösta med 
fötterna”

Bättre bärkraft, mer 
kapacitet

Experimenterande och 
lärande uppmuntras

Enklare för staten att 
överblicka och styra

Tabell 1. Olika värden gynnas av olika kommunstruktur.

Eftersom så i grunden oförenliga värden står emot 
varandra i den här debatten, är det med andra ord 
förstås långt ifrån neutralt hur vi väljer att designa 
kommunstrukturen. Och mycket riktigt, i artikeln 
”Kommunsammanläggningarna 1952–1974: Hur 
blev de politiskt möjliga?” (Erlingsson med flera 
2011), fann mina kollegor och jag att de omfattande 
svenska sammanläggningarna inte alls var särdeles 
”harmoniska” som de då och då har framställts. 
Mängder av småkommuner motsatte sig samman-
läggningarna, och de borgerliga partierna var i allt 
väsentligt motståndare till tvångsmässiga samman-
läggningar under Kommunblockreformens andra hälft. 

Så, när vi hör debattörer prata om nödvändigheten 
i att krympa det kommunala handlingsutrymmet, 
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förstatliga skolan, eller lägga ned regionerna, ska vi 
också komma ihåg att det finns andra värden och 
andra intressen på andra sidan myntet. Reformer av 
kommunnivån kommer med en prislapp – vissa värden 
hamnar i förgrunden, andra knu§as till periferin.

Detta är också, i princip, grundargumentet i det så 
kallade ”sociala konfliktperspektivet”. Företrädare för 
perspektivet är bland andra Barbara Geddes (1995: 
239) (bland annat när hon skriver att ”[i]nstitutions 
reflect the interests of those who devise them”). Hit 
kan även Douglas North (1993) sorteras, som när 
han mottog Nobelpriset i ekonomi underströk att 
institutioner inte nödvändigtvis, eller ens vanligtvis, 
är skapade för att vara samhälleligt e§ektiva. Snarare, 
menade han, är institutioner skapade för att tjäna 
de intressen som har makt och resurser att skapa 
nya regler. Ytterligare företrädare för detta sätt att 
resonera, som kritiserar de evolutionärt inspirerade 
förklaringarna, är just Jack Knight (1992), men 
också Acemoglu med flera (2004). Med det sociala 
konflikt-perspektivet som relief bör vi alltså inte 
med något slags automatik förstå utformningen av 
institutioner som politiskt neutralt och därför inte 
heller sammanläggningar som nödvändiga och politiskt 
okontroversiella. Tvärtom. Stora institutionella 
omdaningar präglas inte av harmoni, utan av politisk 
och ideologisk konflikt. 
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1977 till 2000: från småskalighetsvurm 
till storkommundrömmar

Efter att ha presenterat denna enkla teoretiska relief, 
låt mig nu hoppa tillbaka till verkligheten – och den 
svenska politiska historien. För mot den beskrivna 
teoretiska bakgrunden är följande illustrativt: med 
tanke på att de borgerliga partier som tog över 
regeringsmakten 1976 motsatte sig det tvångsinslag 
i sammanläggningarna som Socialdemokraterna 
beslutade om år 1968, var det bara närmast följdriktigt 
att 1976 års regering aviserade att man avsåg behandla 
ansökningar om kommundelningar positivt. Som 
antytts ovan mötte faktiskt sammanläggnings-
reformerna rätt så stort motstånd, vilket bland annat 
manifesterades genom att drygt 800 kommuner 
genomgick sammanslagningar mot sin vilja (Erlingsson 
med flera 2020). Därför var det kanske inte 
helt oväntat att det stora politiska problemet i 
kommunsektorn vid 1970-talets slut kom att beskrivas 
i termer av ”för lite demokrati och för svag politisk 
styrning” (Montin 2017). Sammanläggningarna ansågs 
ha gjort kommunerna mindre demokratiska och mer 
svårtillgängliga för medborgarna. Dessutom ansågs 
de allt större förvaltningarna ha gjort det allt svårare 
för politikerna att styra kommunerna. Missnöjda 
kommundelar, ofta sådana som tidigare hade varit 
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egna kommuner – men som efter sammanläggning-
arna hamnat i de nya storkommunernas utkanter – 
protesterade mot hur lite de fick tillbaka för inbetalade 
skattekronor, och mot hur lite centralortens politiker 
lyssnade på deras krav och önskemål. Kritiken 
materialiserades i flera fall i form av organiserade 
kampanjer för kommundelning. 

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

Det är angeläget att arbeta för ett mjukt samhälle, 
där varje människa får utvecklas till en individ 
i gemenskap med andra människor. En viktig 
del av utvecklingen sker i små, naturliga 
gemenskaper […] Regeringen ser positivt på 
lokala initiativ till kommundelning. 

Åtminstone 25 kommundelar gick så långt som till en 
formell ansökan om kommundelning hos Kammar-
kollegiet, men fick avslag. I en lång rad andra 
kommundelar fanns opinion för kommundelning, 
även om allt inomkommunalt missnöje inte alltid 
ledde till formella delningsansökningar. Det var 
också under 1990-talet som viljan att skapa egna 
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kommuner kulminerade. Mellan 1977 och 1999 
förekom 24 folkomröstningar om kommundelning. 
Fyra folkomröstningar ägde rum på 1970-talet, fem 
på 1980-talet och hela femton på 1990-talet (Brink 
2004). Under 1990-talet var dock bara sex delnings-
kampanjer framgångsrika. 

Följaktligen har vi idag 290 kommuner i Sverige. 
Runt millennieskiftet var önskan om en återgång till 
det småskaliga, med ännu fler kommuner, fortfarande 
ett inte alls särskilt ovanligt inslag i svensk politisk 
debatt. Bland annat argumenterade centerpartisten 
Åsa Torstensson från riksdagens talarstol år 2000 
för att Sverige borde ha en kommunstruktur med 
ytterligare 100 nya kommuner. I Demokratiutred-
ningens slutbetänkande återfanns vissa positiva 
formuleringar om kommundelningar (SOU 2000:1, 
s. 158) och den senaste trä§en på sökordet ”kommun-
delning” bland riksdagens motioner är från 2006, 
när Kerstin Lundgren (C) önskade underlätta för 
delning av kommuner. Sedan dess är det – åtminstone 
i rikspolitisk debatt och från mer etablerat politiskt håll 
– tyst i frågan om fler och mindre kommuner. Med det 
sagt, här och var i landet poppar frågan fortfarande 
upp på kommuners politiska dagordningar. Nyligen 
har det funnits en kampanj för Kolmårdens utträde ur 
Norrköpings kommun. Frågan lever i Nynäshamn, där 
det lokala partiet Sorundanet driver frågan om delning.  
I Botkyrka folkomröstades det om Tullinges utbrytning 
2014 och 2019 bildades en arbetsgrupp i Ludvika 2019 
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för att driva kommundelningsfrågan. Inför valet 2018 
drev Romelepartiet frågan om att dela Lunds kommun. 
Åtminstone sedan 1999 har Drevvikenpartiet drivit 
frågan om att dela Huddinge kommun. 

Med det sagt, ungefär samtidigt som Kerstin 
Lundgren la sin motion om att göra det lättare att dela 
kommuner, började sakta men säkert en opinion för 
att slå samman kommuner hitta allt högre upp på den 
nationella politiska dagordningen. Detta blev tydligt 
markerat i samband med Ansvarskommitténs (SOU 
2007:10) arbete, där utredningens slutbetänkande – 
liksom ett par av utredningens underlagsrapporter – 
resonerade kring förslaget (Häggroth 2005; Sundström 
& Tingvall 2006).

Från omkring 2012 började det bubbla än mer, 
och nu även i den mer allmän- och dagspolitiska 
debatten. Folkpartiets dåvarande partisekreterare 
lade en motion om att utreda förutsättningar för en 
ny kommunsammanläggningsreform och samma 
höst argumenterade en moderat riksdagsman på ett 
liknande sätt i en annan motion. 2013 lade dessutom 
två moderata riksdagsledamöter en motion om att 
utreda förutsättningarna för att göra det enklare att 
slå samman kommuner på frivillig basis. Senare har 
även riksdagsledamöter från liberalerna motionerat 
om större sammanläggningsreformer. Till detta ska 
läggas att flera inflytelserika aktörer under denna 
period skrev debattinlägg vari man argumenterade för 
önskvärdheten i en sammanläggningsreform, däribland 
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kristdemokratiska och moderata riksdagsledamöter, 
fackförbundet Jusek, liksom Stockholm stads 
finansborgarråd. I en av Långtidsutredningens bilagor 
lutade dessutom utredarna mot att en samman-
läggningsreform nog är det mest ändamålsenliga svaret 
på kommunsektorns utmaningar (LU 2015, bilaga 7, 
s. 111–115). 

Den tilltagande och starka opinionen för kommun-
sammanläggningar som huvudlösning på kommun-
sektorns utmaningar får sägas ha nått sin kokpunkt i 
Kommunutredningens slutbetänkande (SOU 2020:8). 
Utredningen ansåg att kommuner bör vara större 
än vad riktvärdena för 1974 års kommunsamman-
läggningar angav. Riktvärdena var då 6 500–8 000 
invånare för att klara grundskoleverksamheten, och 
30 000 för att utgöra en fungerande arbetsmarknad. 
Knappt 50 kommuner når inte upp till 8 000 
invånare i dag och skulle därför, enligt utredningens 
resonemang, vara omedelbart relevanta för samman-
läggningar. Utredningen understryker dock att 
behovet av sammanläggningar är mest angeläget i 
glesbygd, då man skriver att det inte är lika angeläget 
med sammanläggningar i så kallade täta kommuner 
nära större stad. Tilläggas ska att ett av de mer 
innovativa förslagen i utredningen var att staten, för att 
uppmuntra och därmed påskynda frivilliga samman-
läggningar, tar över skulder från kommuner som väljer 
att frivilligt gå samman. 
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Men är uppfattningen ”bigger is 
better” evidensbaserad?

För mig som i realtid följt debatten om den svenska 
kommunstrukturen ter det sig något förvånande 
att det offentliga samtalet om kommunstrukturen 
kantrat så snabbt och så kraftigt på det här området. 
För 20 år sedan fanns alltså ett klart driv mot, och 
en opinion för, fler och mindre kommuner. Idag har 
det på inflytelserika håll närmast kommit att bli en 
o§entlig sanning att det är nödvändigt att reformera 
kommunnivån så att vi får väsentligt större (sålunda 
väsentligt färre – kommuner). Somliga debattörer 
har gått så långt som att hävda att en miniminivå för 
framtidens kommuner bör vara 30 000 invånare 
(Häggroth 2016, s. 64). Det är en si§ra som cirka 200 
av landets 290 kommuner idag inte når upp till. 

För att bättre förstå denna dramatiska kursändring 
ur det evolutionärt inspirerade ”harmoniperspektivet”, 
ligger det nära till hands att tro att det under de 
gångna två decennierna framkommit ny erfarenhets- 
och forskningsbaserad kunskap som gör kantringen 
begriplig. Sverige sitter trots allt i den mycket 
gynnsamma sitsen att vi kan blicka tillbaka över drygt 
två decennier av det som Pawel Swianiewicz med flera 
(2017) kallat den tredje vågens sammanläggningar. 
Det finns alltså mycket kunskap och erfarenheter att 
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dra nytta av, att inspireras av. Man förväntar sig alltså 
att en tämligen enig forskarkår i rigorösa empiriska 
studier funnit att sammanläggningsreformer i andra 
länder varit framgångsrika och utgjort ändamålsenliga 
svar på de problem de avsett åtgärda. 

Om forskningen faktiskt visat detta, är förändringen 
i den offentliga debatten rationell och i linje med 
en utveckling vi sett i svensk politik sedan det sena 
1980-talet: att politiska förslag och beslut bör vara 
välgrundade, evidensbaserade och motiveras utifrån 
aktuell och välunderbyggd forskning. 

Den enkla fråga jag nu ställer mig, är om det 
senaste decenniets starka driv bland inflytelserika 
aktörer för en större kommunsammanläggnings-
reform förklaras av att forskningen från jämförbara 
länder rekommenderar det? Med andra ord, är trycket 
mot större och färre kommuner i Sverige motiverad 
givet sentida forskningsresultat? Jag har själv, mer 
eller mindre populärt hållet, kartlagt forskningen 
på det här området (Erlingsson & Flemgård 2019; 
Erlingsson 2019), och flera inflytelserika forskare 
har sammanfattat den internationella forsknings-
litteraturen på ett pedagogiskt sätt (t.ex. Tavares 2018; 
Gendzwill med flera 2020). De övergripande resultaten 
ser ungefär ut som följer.

1) Tilltron till att sammanläggningar löser 
kommunsektorns ekonomiska problem är överdriven. 
Ett sådant antagande saknar i allt väsentligt stöd 
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i internationella erfarenheter. Följande citat samman-
fattar på ett bra sätt slutsatserna från tre internationella 
forskningsöversikter:

[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 (Gendźwiłł 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 
e§ectiveness promises (Schaap & Karsten 2018).

För att understryka att jag inte körsbärsplockat 
citaten, finns skäl att påpeka att de är representativa 
för slutsatser i de allra flesta översikter över och 
kommentarer till forskningsområdet (se vidare 
Erlingsson & Flemgård 2019).
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2) Sammanläggningar kommer med demokratiska 
avigsidor. Frågan om storlek och demokrati får sägas 
vara en av samhällsvetenskapens mer genomtröskade. 
Metodologiskt kan man angripa den på olika sätt. Ett 
sätt är vid ett och samma tillfälle, inom ett och samma 
land, genomföra så kallade tvärsnittsstudier och se hur 
demokratin fungerar i mindre kontra större kommuner. 
Det finns redan ett par sådana tvärsnittsstudier 
om storlek och demokrati i Sverige. Med dagens 
kommunstruktur pekar en del på att demokratin – ur 
medborgarperspektivet, det ska påpekas – fungerar 
något sämre i större än i små kommuner. Resultatet 
återfinns i Peder Nielsens (2003: 193) avhandling 
(”när det gäller kommunstorlek, förefaller små 
kommuner fungera bättre ur demokratisynpunkt än 
stora”), och återspeglas även i Matz Dahlberg med 
flera (2005) (”kommunstorleken spelar roll för graden 
av överensstämmelse mellan väljares och politikers 
preferenser samt politikernas kännedom om vilken 
politik deras väljare efterfrågar […] Vidare har 
politikerna en mer korrekt uppfattning om väljarnas 
preferenser i mindre kommuner. Dessa resultat ger 
stöd åt hypotesen att bildandet av större kommuner 
sker på bekostnad av den lokala demokratin”). Folke 
Johanssons (2007a: 55) når en liknande slutsats i sin 
studie (”mindre kommuner kommer bättre ut oavsett 
vilken demokratisyn man knyter an till”.). I den till dags 
dato färskaste internationella forskningsöversikten 
över litteraturen om små versus stora kommuner, 
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bekräftar McDonnell (2020) att detta – ur medborgar-
perspektivet – ständigt återkommer (”The findings are 
unequivocal: citizens of smaller municipalities feel a 
greater sense of political e¶cacy and participate to a 
greater degree in local politics”).

Tvärsnittsstudier i all ära, men vill man veta vad 
en sammanläggning gör med demokratin bör man 
just titta på före-och-efter-analyser i samband med 
sammanläggningsreformer. Det finns flera sådana 
studier som har studerat vad själva processen, själva 
sammanläggningsförloppet, tycks kunna göra med 
demokratin. Detta är viktiga forskningsinsatser, 
och i regel är resultatet att – åtminstone på kort till 
medellång sikt – är frågan om sammanläggningar inte 
densamma som storlek-och-demokrati-frågan, så som 
den vanligtvis avhandlas i tvärsnittsstudier. På kort till 
medellång sikt handlar sammanläggningar snarare om 
processen: vad händer med det politiska systemet och 
demokratin när två eller fler kommuner går från att 
finnas i egen regi till att styras gemensamt under ett 
helt nytt, sammanslaget fullmäktige? I flertalet av de 
studier som Erlingsson och Flemgård (2018) refererar 
i sin forskningsöversikt finner forskarna sjunkande 
valdeltagande, att medborgare upplever sig tappa 
politiskt självförtroende och i förekommande fall att 
fritidspolitiker/vanliga fullmäktigeledamöter upplever 
sig tappa politiskt inflytande på ledande politikers 
bekostnad och/eller förvaltningens.
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3) Sammanläggningar kan (paradoxalt nog) 
försämra likvärdigheten. Intimt relaterat till frågan om 
sammanläggningars demokratieffekter är frågan om 
värdet ”likvärdighet”. Ordet likvärdighet förekommer 
exempelvis mängder av gånger i Kommunutredningen, 
och strävan efter likvärdighet är ett övergripande mål 
som får utredningen att snegla mot sammanläggningar 
som lösning på att stärka likvärdigheten i landets olika 
delar (t.ex. SOU 2020:8, s. 358f ). Men anhängare av 
sammanläggningar tenderar att förbise möjligheten att 
dessa riskerar att minska inomkommunal likvärdighet 
– post-sammanläggning. 

Denna kanske kontraintuitiva men tankeväckande 
poäng lyftes av Leif Johansson (1983) när han analys
erade konsekvenserna av de svenska kommunsamman-
läggningarna. Visst, säger Johansson, av allt att döma 
ökade likvärdigheten i landet om centralorterna 
utgör måttstocken. Men, säger Johansson, den 
inomkommunala likvärdigheten i de nya och större 
kommunerna minskade. Mycket riktigt vet vi ju, från 
den svenska historien, att sammanläggningar gav 
upphov till flerkärnighet som i sin tur ofta gav upphov 
till kraftiga ” lokala” centrum-periferi-spänningar. 
Tidigare självständiga kommuner – som efter samman-
läggning förlorade centralortsstatus – upplevde 
sig förfördelade. Avstånd till beslutsfattare blev 
längre, avstånd till service ökade, servicekvaliteten 
försämrades, kommundelen blev inte lyssnad på av 
centralorten. Detta fick långtgående konsekvenser som 
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lever kvar här och var än idag. Också den moderna 
internationella forskningen har uppmärksammat dessa 
effekter av sammanläggningar, framför allt studier 
från Japan, Island och Finland och Finland (ett par 
sådana studier återges i översikten Erlingsson och 
Flemgård 2019).
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Avslutande reflektioner

I denna essä har jag försökt ge perspektiv på hur man 
kan förstå snabba omkastningar i vad som i o§entlig 
debatt, och bland inflytelserika eliter, anses vara en 
önskvärd kommunstorlek (och en ändamålsenlig 
kommunstruktur). För att illustrera de teoretiska 
poängerna har jag gjort en mindre djupdykning i 
frågan om den idag allt starkare önskan om att slå 
samman kommuner är grundad i evidens.

Ett viktigt budskap som jag försöker förmedla är att 
det långt ifrån är värdeneutralt, sättet som vi beslutar 
oss för att organisera kommunerna på. Som flera andra 
före mig har påpekat (t.ex. Pierre 1995; Strandberg 
1998), finns det två väsensskilda ytterlighetspositio-
ner i synen på vad en kommun är och bör vara – och 
det kopplar både an till hur självstyrande man anser 
att kommunerna ska få vara och hur stora (och många) 
de ska vara. Beroende på hur man ställer sig i den 
grundläggande kontroversen, påverkar det enormt 
mycket hur man i slutändan ser på frågan om vad som 
är en ändamålsenlig kommunstruktur. 

Å ena sidan har vi den klassiska, liberala 
föreställningen om den genuina kommunala själv-
styrelsen och kommunen som en alldeles egen 
och självständig politisk arena där en avgränsad 
uppsättning o§entliga uppgifter beslutas kommunalt, 
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av lokala företrädare med god lokalkännedom. I 
denna vision är närheten mellan beslutsfattare och 
medborgare helt central. De politiska besluten ska mer 
eller mindre kunna skräddarsys till kommuninvånarnas 
unika önskemål och behov. Här är också tanken att när 
medborgarna får chansen att ta hand om gemensamma 
angelägenheter lär de sig att sätta allmänintresset före 
egenintresset, växa som ansvarskännande medborgare 
och förverkliga sig i mindre gemenskaper – tillika 
hyfsat skyddade mot en klåfingrig statsmakt. Ett sådant 
system, är tanken, har potential att bygga en starkare 
demokrati med inslag av så kallad vertikal maktdelning 
där självstyrelsen bygger in ett skydd mot en 
långtgående överhetsstat (se t.ex. Bull 1999; Petersson 
2001/2002) och samtidigt skapar förutsättningar 
för en lokalt anpassad politik där fler individer får 
en politik som tillfredsställer deras preferenser. I en 
sådan liberalt präglad föreställning om kommunerna 
betonas, demokrati och deltagande samt heterogenitet 
och pluralism. 

Å andra sidan har vi synen på kommunen som i 
första hand statens verktyg, en förvaltningskommun 
som i allt väsentligt är välfärdsstatens förlängda arm. 
Här betraktas kommunen som en ekonomisk och 
administrativ maskin som huvudsakligen finns till för 
att leverera o§entlig service, en service vars slutgiltiga 
utformning kommunerna själva inte har alltför mycket 
att säga till om. Statligt beslutad välfärdsservice 
implementeras av kommunerna. I denna syn på 
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kommunen betonas effektivitet, administrativ kapa-
citet, samordning, enhetlighet och likvärdighet. Som 
till exempel Ulla Ekström von Essen (2003) och 
Urban Strandberg (1998) argumenterat, kom detta att 
dominera framför allt den socialdemokratiska synen 
på kommunerna från 1930-talet och framåt, då man 
alltmer började sätta likhetstecken mellan ”kommuner” 
och ”förvaltande av statliga uppdrag”. 

Sålunda gäller: beroende på vilken syn på 
kommunen man sluter upp bakom, kommer man att 
se fundamentalt olika på frågorna om hur självstyrande 
kommuner ska tillåtas få vara och hur stora de bör vara. 
Det rör sig helt enkelt om visioner om två fundamentalt 
skilda politiska system, en skillnad som jag försöker 
illustrera med Figur 1.

Kommun-
delningar 
(fler och mindre)

Status Quo 
(290 kommuner)

Sammanlägg-
ningar (färre och 
större)

Förstatliga och 
stryp själv-
styrelsen

Starka krafter 
vill i nuläget dra 

det hitåt

Status Quo 
(dagens gummi-
bandsprincip)

Nuläge

Stärk och grund-
lagsskydda 
självstyrelsen

Opinion för runt 
millennieskiftet

Figur 1. Det idépolitskt teoretiska utfallsrummet: Kommunstrukturen 
och självstyrelsen
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Idag är det många som vill avlöva dagens kommuner 
deras handlingsutrymme. Och som jag visat, har 
det sedan åtminstone omkring 2010 funnits en allt 
starkare opinion för sammanläggningar. Men att 
detta är den dominerande diskursen om vad som är 
den önskvärda kommunstrukturen har inget att göra 
med om det är en nödvändig och naturlig utveckling 
därhän – det är helt enkelt en politisk vision om att 
stärka och gynna vissa värden på bekostnad av andra. 
Det är därför värt att påminna om att den o§entliga 
debatten runt millennieskiftet, alltså, bara för ungefär 
20 år sedan, såg väsentligt annorlunda ut: då var det 
många som ville tillbaka till det nära och småskaliga 
genom kommundelningar, då var det många som 
argumenterade för att starkare grundlagsskydd för 
självstyrelsen. 

Det tar mig till det andra budskapet från texten. 
Även om man (fullt legitimt, förstås) är en anhängare 
av idén om att kommuner i första hand är ett slags 
statens förlängda arm (samt att få och stora kommuner 
är att föredra framför många och små) så bör man 
försöka vara evidensbaserad i sina resonemang 
innan man tar ställning till huruvida en kommun-
sammanläggningsreform bör genomföras. Ovan har jag 
visat att vi alls inte kan räkna med att de ekonomiska 
godsaker som antas följa av sammanläggningar så lätt 
ska räknas hem, samt att en del oavsedda sidoe§ekter 
(framför allt försämrad demokrati och försämrad 
inomkommunal likvärdighet) nog kan följa.
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