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SOU 2020:8 — Kommunutredningen — ar en angelagen och lange emotsedd utredning. Utmaningarna for
kommunerna — och givet kommunernas tunga roll i Sverige, hela den svenska valfardsstaten — ar enorma. Det
ar darfor foljaktigt att initialt ansvarig minister — Ardalan Shekarabi — beskrivit utredningen som den storsta
kommunrelaterade utredningen pa 50 ar. Det &r stora ord, som forstarks i ljuset av att statsvetarprofessorn
Olof Petersson en gang kallat kommunomradet for ”ett av de mest valutredda och genomtrdskade i hela
svenska samhallet”. Utredningen har ocksa givits goda resurser att uppfylla uppdraget. Ett relativt stort
sekretariat med tillknutna experter/forskare, budget pa omkring 13-14mn SEK — och cirka tre ar till sitt
forfogande.

Det finns en hel del saker i utredningen som ar bra. Exempelvis ar bakgrunds- och problembeskrivningar
overlag lasvarda, tankevackande och traffsakra. Forslaget om studieskuldsnedskrivningen for individer som
flyttar till landsbygdskommuner och tar arbete &r positivt, men landar tyvarr lite i en antiklimax da 1)
Landsbygdskommittén pekade ut detta forslag som gangbart redan fyra ar tidigare men att 2)
Kommunutredningen anda ”“bara” foreslar att fragan utreds vidare (fastdn man redan identifierat vilka
kommuner reformen bor galla liksom hur principer for avskrivning ska se ut). Varfor inte lagga det som ett
skarpt forslag? Samma géller fragan om frikommunforsok (som ger vissa kommuner ett utvidgat lokalt
sjalvstyre), en idé som foreslogs av Tillitsdelegationen — och dar vi ocksa staller oss fragande till varfor det inte
ocksa detta laggs som ett skarpt forslag.

Mot bakgrund av utredningens vikt — och beaktat de resurser och den tid som utredningen fatt for att l6sa sitt
uppdrag — ar var bedomning att utredning borde kommit ldngre och lett till mer verkstad. Dessutom anser vi
att utredningens viktigaste svar pa kommunsektorns utmaningar vara problematiskt — och det &r det vi avser
agna lejonparten av remissyttrandet at.

Sammanlaggningar — I6sning pa kommunsektorns problem?

Huvudnumret i utredningen, som nog ocksa ar det som fatt storst medial uppmarksamhet efter att
slutbetankandet 6verlamnades, ar att utredningen ser ett tydligt behov av en dndrad kommunstruktur: alltsa
kommunsammanlaggningar. Utredningen anser att kommunerna bor vara storre an vad riktvardena for 1974
ars kommunsammanldggningar angav. Riktvardena var da 6 500 — 8 000 invanare for att klara
grundskoleverksamheten, och 30 000 for att utgéra en fungerande arbetsmarknad (s. 577).

Knappt 50 kommuner nar inte upp till 8 000 invanare i dag. Darfor skulle dessa, enligt utredningens
resonemang, vara aktuella for sammanlaggningar. Emellertid anser utredningen att behovet av
sammanlaggningar ar mest angelaget i glesbygd, man skriver att det inte ar lika angelaget med
sammanlaggningar i s.k. tdta kommuner nara storre stad (med argumentet att dessa har tillracklig drifts- och
utvecklingskapacitet).! | det féljande vill vi presentera sex kritiska funderingar i anslutning till utredningens
tunga forslag att sla samman kommuner for att |6sa kommunsektorns framtida problem.

1. Sammanléggningar dr Idngt ifran alltid ekonomiskt férdelaktiga
Var bedomning ar att den tilltro utredningen har till sammanlaggningar som I6sning pa kommunsektorns

problem ar 6verdriven. | allt vasentligt saknar slutsatsen stoéd i moderna internationella erfarenheter, sdsom de
beskrivits och analyserats av forskningslitteraturen. Forskningen om kommunsammanlaggningar utgér numer
en egen genre. Studierna dr sa manga att man har borjat skriva forskningsoversikter som férséker sammanfatta
huvudresultaten fran alla enskilda landerstudier (t.ex. Gendzwitt med flera 2020; Tavares 2018; Schaap &
Karsten 2018; Boyle 2016).2 Foljande citat illustrerar slutsatserna fran de tva senaste och mest omfattande
oversikterna — fetstil sarskild vard att noteras av beslutsfattare:

1 Denna punkt aterkommer vi till under avsnitt 5.

2 F5r den som vill férkovra sig ytterligare: dessa nedslaende bedémningar av sammanlaggningars potential aterfinns i flera
andra éversikter av — och kommentarer till - forskningsfaltet, sdsom Turley (2017), Aulich med flera (2011), Fox och Gurley
(2006), Bish (2001) och Sancton (2000).
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[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 (Gendzwitt 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).

Var bedémning ar darfor att utredningens tilltro till vad sammanlaggningar kan astadkomma for
kommunernas ekonomi ar alldeles for optimistiskt och inte sarskilt vilgrundad i existerande evidens.

2. Demokratiska baksidor férbises och/eller underskattas
Fran var utsiktspunkt for utredningen en diskussion pa forhallandevis skakigt underlag om att de demokratiska

effekterna av sammanslagning i slutandan nog ar neutrala nar man vagt samman positiva och negativa
demokratiaspekter av sammanlaggningar. Det gors tva misstag i diskussionen om demokratieffekter: 1) dels
redovisas inte all den relevanta forskning som faktiskt finns (utredningen nojer sig med att ratt sa svepande
saga att det finns positiva och negativa effekter av sammanlaggningar), 2) dels redovisar man inte 6ppet att hur
en bedémare utvarderar sma kontra stora enheter avgors i stor utstrackning om man utgar fran ett
medborgarperspektiv eller om man utgar fran ett konkurrensdemokratiskt/particentrerat perspektiv. Det sista
ar sarskilt bekymmersamt i utredningen. Som flera bedémare understrukit lyser medborgarperspektivet i allt
vasentligt lyser med sin franvaro i utredningen.

Fragan om storlek och demokrati far anses vara en av samhéllsvetenskapens mer genomtroskade. Man kan
angripa den pa lite olika satt. Ett satt, och formodligen det vanligaste, ar att vid ett och samma tillfélle, i ett
land, genomfora s.k. tvarsnittsstudier och se hur demokratin fungerar i mindre kontra storre kommuner. Det
finns redan ett par ambitiosa tvarsnittsstudier om storlek och demokrati i Sverige. Med dagens
kommunstruktur pekar en del pa att demokratin — ur medborgarperspektivet, det ska understrykas — fungerar
samre i storre dn i sma kommuner. Detta resultat aterfinns i Peder Nielsens (2003: 193) avhandling: “néar det
galler kommunstorlek, forefaller sma kommuner fungera battre ur demokratisynpunkt dn stora”, och resultatet
aterkommer ocksa i en delvis annan tappning hos Matz Dahlberg med flera (2005): “kommunstorleken spelar
roll for graden av dverensstammelse mellan valjares och politikers preferenser samt politikernas kinnedom om
vilken politik deras véljare efterfragar [...] Vidare har politikerna en mer korrekt uppfattning om valjarnas
preferenser i mindre kommuner. Dessa resultat ger stod at hypotesen att bildandet av stérre kommuner sker
pa bekostnad av den lokala demokratin”. Folke Johansson (2007: 55) nar en liknande slutsats, och slar fast att:

[Det ar tydligt] att mindre kommuner kommer battre ut oavsett vilken demokratisyn man knyter an till. En
representativ demokrati fungerar battre vilket kan ses t.ex. av partimedlemskap, av att man har en klar bild av
partiernas standpunkter och av intresse fér valutgdngen. Deltagardemokratin har ocksa battre férutsattningar i
mindre kommuner vilket kan utlasas t.ex. av kontakter med tjansteman och med politiker.

Dessa studier refereras inte i utredningen. Daremot hanvisar man till David Karlssons utmarka artikel
”Democracy of Scale”, en analys som uppmarksammar positiva demokratieffekter i stérre kommuner — men da
just huvudsakligen ur ett elit-/particentrererat perspektiv. Det ska darfér ndmnas att i den till dags dato
farskaste internationella forskningsoversikten 6ver litteraturen om sma kontra stora kommuner, bekréaftar
McDonnell (2019) att de svenska resultaten ovan — alltsa, ur medborgarperspektivet — tycks ga igen i de allra
flesta sammanhang: “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 ara, men vill man veta vad just en sammanliéggning gér med demokratin bor man sarskilt
uppmarksamma fore-och-efter-analyser i samband med sammanlaggningsreformer. | den omfattande
forskningsoversikten som Erlingsson och Flemgard (2018) genomfort, aterfinns flera sadana s.k. diakrona
studier som ocksa anvant en metodologiskt avancerad difference-in-difference-design: de har studerat vad
sjalva processen, sammanlaggningsforloppet, tycks gora med demokratin — och jamfort kommuner som berorts
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av reformen och sddana som inte berdrts av sammanlaggningar. Detta ar viktiga forskningsinsatser och ger en
central insikt: atminstone pa kort till medellang sikt ar fragan om sammanlaggningar inte densamma som
storlek-och-demokrati-fragan, sa som den vanligtvis avhandlas i tvarsnittsstudier. Pa kort till medellang sikt
handlar sammanlaggningar snarare om sjalva processen: vad hander med det politiska systemet, med
territoriella identiteter och med demokratin nar tva eller fler kommuner gar fran att finnas i egen regi till att
styras gemensamt under ett helt nytt, ssmmanslaget fullmaktige? | flertalet av de studier Erlingsson och
Flemgard refererar vittnas om bl.a. sjunkande valdeltagande, att medborgare upplever sig tappa politiskt
sjalvfortroende, att avstandet mellan véljare och folkvalda 6kar, och i férekommande fall att
fritidspolitiker/vanliga fullméaktigeledamoter upplever sig tappa politiskt inflytande pa ledande politikers
bekostnad och/eller férvaltningens.

Att demokratieffekterna skulle vara neutrala, sasom utredningen framstaller det, maste anses missvisande.
Visst finns studier, och teoretiska argument, som pekar pa att en del fordelar skulle folja. Men dessa har
typiskt en uttalad konkurrens-/elit-/partidemokratisk utgdngspunkt och utgéar inte fran
medborgarperspektivet. Hir, menar vi, ar utredningen i basta fall otydlig. SSsom man demokratiteoretiskt
resonerar och aterger forskningsldaget baddar utredningen for att sammanlaggningar framstar som
demokratiskt mindre oattraktiva an vad de sannolikt ar.

3. Negativa effekter for likvéiirdighet foérbises
Intimt relaterat till fragan om sammanlaggningars demokratieffekter ar fragan om vardet ”likvardighet”. Ordet

likvardighet forekommer ofta i utredningen. Oron fér minskande likvardighet i riket ar, enligt var lasning, ocksa
det som utredningen att snegla mot sammanlaggningar som |6sning for att starka likvardigheten i landets olika
delar (t.ex. 358f).

Gott sa, men vi menar att utredningen i princip helt férbiser den stora sannolikheten att sammanlaggningar
riskerar att minska inomkommunal likvardighet — post-sammanlaggning. Vi vet fran den svenska historien att
sammanlaggningar som gav upphov till flerkarnighet ofta gav upphouv till kraftiga ”lokala” centrum-periferi-
spanningar (Kolam & Ekman 1992; Erlingsson med flera 2015; se dven Wangmar 2003; 2013). Tidigare
sjalvstandiga kommuner — som efter sammanlaggning tappade sin centralortsstatus — blev i typfallet
”periferier” i de nya storkommunerna och upplevde sig forférdelade i olika avseenden. Avstand till
beslutsfattare blev ldngre. Avstand till service 6kade. Servicekvaliteten upplevdes férsamras och man ansag att
kommundelen inte fick sin rost hord inne i centralorten.

Detta fick langtgaende konsekvenser som pa flera hall lever kvar &n idag. Fran statligt hall férsokte man atgarda
problemen med (i allt vasentligt misslyckade) stads- och kommundelsreformer. Vi sag flertalet s.k. ”sublokala”
partier vdxa fram, endast med malet att forsvara sin kommundels intressen gentemot centralorten. Men, inte
minst har vi sett ett 50-tal kommundelningsférsék, som resulterade i 13 godkanda kommundelningsforsok — att
vi darfor 6kade antalet kommuner fran 277 till 290. Utodver de lyckade delningarna har 40-50 kommuner gatt
sa langt som att ansoka om delning, men fatt avslag. Detta, menar vi, ar ett tydligt uttryck for att
sammanlaggningarna 1952-1974 forsamrade inomkommunal likvardighet till den grad att det lett till
omfattande sublokal medborgerlig mobilisering.

Den moderna internationella forskningen har uppmarksammat dessa effekter av sammanlaggningar (flera
sadana studier aterges i 6versikten Erlingsson och Flemgard 2018). Fran Island sag vi iakttagelser med samma
implikationer: i orter som fick centralortsstatus efter sammanlaggning uppgav medborgarna 6kad nojdhet med
offentlig service efter sammanlaggningen, men ytterdelarna rapporterade om férsamrad dito. Vi sag samma
indikationer i den finska forskningen. Relaterat till problematiken indikerade en dansk studie (Levinsen med
flera 2012) att politiken tappat kontakt med civilsamhallet/foreningslivet efter ssmmanlaggningar.

Japan &r det land dar sadana aspekter uppmarksammats mest. Okamoto (2012) pekar pa att japanska
sammanlaggningar lost upp lokala gemenskaper, samhallen och identiteter i de mer perifera delarna av nya
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storkommuner; liksom att det uppstatt skillnader i servicekvalitet mellan olika delar av kommunen dar
periferierna blir lidande — alltsa att den inomkommunala likvardigheten forsamrats. | det ljuset ar Suzuki och
Sakuwas (2016) resultat begripliga: forskarna visar att den kommun som ar befolkningsmassigt storst fore en
sammanlaggning tenderar att fortsatta vaxa efter ssmmanlaggningen, medan de perifera ingaende
kommunernas har tappar befolkning. Pa liknande satt finner Yamada (2018) att kvaliteten pa offentlig service
forsamras i de nya storkommunernas periferier, och Yamada och Arai (2020) att befolkningen i tidigare egna
kommuner, som i storkommunerna blir periferier, tappar politiskt inflytande.

Vi menar att utredningen darmed missar att uppmarksamma att medborgare som bor i kommuner som
tappar status som centralort efter kommunsammanslagningar med stor sannolikhet riskerar 1) férsamrat
politiskt inflytande, samt 2) tappa narhet till och kvalitet pa offentlig service. Dessa problem, féranledda av
flerkarnighet vid kommunfoérstoring, forsvagar sannolikt likvardigheten mellan centrum och periferi i de nya
storkommunerna — ett utfall som utredningen inte vager in i sin analys. Da likvardighet &r ett begrepp som ar
sa centralt fér utredningen, anser vi detta vara bekymmersamt.

4. Skulddverforing — en olycklig idé
Ett av de mer uppseendevickande forslagen i utredningen ar att staten, fér att uppmuntra och paskynda

sammanlaggningar, tar éver skulder fran kommuner som frivilligt genomfér kommunsammanlaggningar.
Beroende pa hur manga kommuner som valjer alternativet att ga samman, skulle férslaget kunna 6ka statens
skulder med mellan 150-500 miljarder kronor. Av flera skil menar vi att detta &r en synnerligen dalig idé:

- Forslaget gar inte att forsvara ekonomiskt. Mojligen hade detta kunnat vara motiverat om
sammanlaggningar med mycket stor sdkerhet ledde till kostnadsbesparingar utan att inverka negativt pa
demokratin. Men en hel del talar faktiskt for att vinsterna &r osakra och realiseras de &r det nog sma,
medan de demokratiska kostnaderna ar ratt sakra och ratt sa hoga. Kostnaden for skuldavskrivningsidén
ar mycket svarmotiverad.

- Forslaget skapar markliga incitament och skickar underliga signaler. Dels gynnas kommuner som betett
sig oansvarig och riskfyllt pa bekostnad av aterhallsamma och sparsamma, dels kommer
sammanslagningsmotivet (och eventuella folkomréstningar om densamma) att handla om att bli skuldfri
snarare an fortsatta existera som sjalvstyrande enhet. Det senare ar synnerligen olyckligt: det riskerar att
skymma en pre-folkomrostningsdebatt om demokrati, for- och nackdelar av att tillhora en storre en enhet
och en vilja till att fortsatta tillhdra en mindre, sjalvstyrande enhet. | slutandan kommer darfor kommuner
som trots allt véljer att trycka pa demokrati-, sjalvstyrelse- och narhetsvirden — och forbli en egen
kommun — att straffas for detta, da de som accepterar skuldavskrivningen mot att bli en del av en stérre
kommun blir av med sina skulder. For att uttrycka det dramatiskt: avskrivningsidén ar i allt vasentligt en
moraliskt tveksam morot.

- Forslaget tar inte hansyn till oavsedda sidoeffekter. En aspekt som fullstandigt underbehandlas i
utredningen ar att en avgjord kostnad med sammanlaggningar dr att kommuner — aren innan det blir klart
att staten avser genomféra en sammanlaggningsreform — tar stora lan och darefter borjar bete sig
ansvarslost med offentliga medel. De gor detta, da de vet att hela kollektivet i den nya storkommunen
maste betala kostnaden av de utgifter/ investeringar kommunen goér innan sammanslagningen. Detta gar
igen i princip i alla sammanlaggningsprocesser. | sin forskningsoéversikt skriver Tavares (2018) att: “The
single most decisive and consistent result is that local actors behave rationally and, when faced with top-
down compulsory amalgamation reforms, opportunistic spending prior to the actual reform is the
norm.” Samma slutsats nas av Blom-Hansen med flera (2016) som konstaterar att kostnader i samband
med sammanlaggningar i efterhand brukar bli hoga eftersom "municipalities about to merge often
indulge in a last-minute flurry of spending”. Nyligen har Askim med flera (2018) sammanfattat
litteraturen om sista-minuten-sloseri innan sammanlaggning som foljer:
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There is strong ... empirical support for the notion that comprehensive amalgamation reforms incentivize local
governments to short-term strategic positioning. Seen from the perspective of the soon-to-expire local
governments, the soon-to-form large local government constitutes a “common pool” of resources that can be
exploited before the amalgamation goes into effect. Local leaders are incentivized to relax fiscal policies and
increase spending on local welfare goods and to accrue localized benefits by building or renovating schools and
culture and sports facilities, for example, while they still have the authority to do so.

Detta hander alltsa regelméssigt i samband med kommunsammanlaggningar — och da har staten inte
erbjudit ndgon morot i form av skuldavskrivning. Djavulens advokat kan fraga sig: ar inte en befarad,
oavsedd sidoeffekt av utredningens forslag, att denna aterkommande mekanism far en turboeffekt — att
vi far se ar av oansvarigt ekonomiskt beteende i kommunsektorn tiden fére det att sammanlaggningar
blir, och att staten darefter far ta den kollektiva notan. Savitt vi kan se, diskuterar utredningen inte
detta.

Sammantaget uppfattar vi forslaget om skuldéverforing fran sammanslagna kommuner till stat vara mindre
genomtankt. Det 1) medfor hoga kostnader till osdker (och i sa fall liten) vinst, 2) ger felaktiga incitament
samt sander opedagogiska signaler till kommunsektorn, och 3) riskerar att uppmuntra oansvarigt
ekonomiskt beteende pre-sammangaende med grannkommun(er).

5. Varfor huvudsakligen vilja sld samman lands- och glesbygdskommuner?
Knappt 50 kommuner nar inte upp till 8 000 invanare. Enligt utredningens mattstock ar det framst dessa

kommuner aktuella for ssammanlaggningar. Utredningen menar dock att behovet av sammanlaggningar ar mest
angelaget i glesbygd — det ar, menar man, inte lika angelaget med sammanlaggningar i s.k. tata kommuner nara
storre stad (med argumentet att dessa har tillracklig drifts- och utvecklingskapacitet). Detta gar, atminstone
savitt vi forstar tidigare analyser, pa tvdrs mot tidigare existerande uppfattningar i fragan (och det utan att
nagon uppdaterad empiri tillfogats analysen).

Som Sundstrém och Tingvall (2006) papekar, ligger flertalet av de kommuner som dras med de stérsta
bekymren som foljd av smaskalighet och utflyttning i glesbefolkade regioner (exempelvis i Jamtlands,
Vasterbottens och Norrbottens lan — dar kommunerna forovrigt i regel tacker stora geografiska omraden).
Givet de stora avstanden, manniskors faktiskt existerande boendeplatser, hur infrastruktur &r dragen, liksom
beaktat dagslagets befolkningssammansattning/aldersstruktur, ar de inte realistiskt att rdkna med att
sammanlaggningar ar svaret pa utmaningarna som foreligger i dessa ytstora och befolkningsmassigt krympande
kommuner.

Berggren med flera (2006) aterkommer till denna poang nar de skriver att sammanlaggningar inte lar 16sa
glesbygdskommuners specifika glesbygdsproblematik, detta eftersom — for att aterknyta till en formulering fran
Mats Svegfors: “Om man slar samman tva stora glesa kommuner sa far man inte en tat kommun, utan en dnnu
storre gles kommun” (Land 2015). Tvartemot vad utredningen skriver, torde det istallet vara precis som
Sundstrém och Tingvall (2006) papekar — den stérsta besparingspotentialen vid sammanldggningar bor finnas i
kommuner som befinner sig i storstadsregioner & la Skane — alltsa just tdta kommuner nara storre stad, dvs.
den kommuntyp som utredningen vill undanta sammanlaggningar.

Vi stéller oss fragande till att utredningen framst pekar ut just de till ytan stora och befolkningsmassigt
krympande kommunerna som huvudkandidater till sammanléggningar. Det ar just har — déar avstanden ar
som storst och infrastrukturen mest sparsam — som man i forvag har minst skal att forvanta sig utvaxling av
sammanldggning. | mindre kommuner som utredningen antyder kan undantas sammanlaggningar (tata
kommuner nara stérre stad), talar diremot en hel del for att potentialen dr som storst.
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6. Olika mdttstockar for hur utredningen utvérderar alternativa Iésningar?
Fordjupad och utékad mellankommunal samverkan far sdgas vara det verktyg som utredningen ser som det

huvudsakliga (realistiska) alternativet till kommunsammanlaggning. Anlaggs ett politiskt-filosofiskt perspektiv
ar samverkan, ur nagon slags ”genuin sjalvstyrelsesynpunkt”, att féredra framfér sammanlaggningar.
Sammanlaggningar innebér att en politisk gemenskap och territoriell enhet antingen med tvang eller frivillighet
upploses. Frivilligt ingangna avtal och éverenskommelser tummar dock inte pa sjalvstyrelsevardet pa det sattet.
Med samverkanslosningar kan kommunen fortsatta att finnas kvar som politisk gemenskap och ett (inom
konstitutionens gréanser) sjalvstyrande territorium — samtidigt som man férhallandevis flexibelt kan vélja vilka
andra kommuner man vill samverka med och om vad. Om samarbetet inte fungerar finns (atminstone i teorin)
mojligheter att dra sig ur och séka andra samverkanspartners eller testa att kéra aktuell verksamhet pa egen
hand.

Nar utredningen utvarderar potentialen i samverkan, landar man slutligen i (s 681) att de pa lang sikt aldrig kan
uppna vad sammanlaggningar kan géra. Utredningen skriver darfor att det i ett Idngre perspektiv kommer att
bli nédvandigt med sammanlaggningar. Detta kan man saklart tycka. Men, vi har problem med att se hur
utredningen analytiskt tar sig till den slutsatsen. Las oss illustrera med utredningens satt att resonera om input-
och outputvdrden:

- | genomgangen av samverkan som losning uppmarksammas en rad demokratiproblem, i synnerhet ur
medborgarperspektivet, och det gor utredningen tveksam till samverkanslosningen (minus pa
inputvdrden, for att anvanda utredningens eget begrepp). Utredningen skriver ocksa att kunskapen — saval
inomnationellt som internationellt - &r bristfallig om de effekterna av samverkan (fragetecken for output
salunda, for att anvanda utredningens egen begreppsapparat).

- Men —faktum ar att laget ar minst lika illa for sammanlaggningar, om de utvarderas med denna
kravspecifikation: atminstone &r var uppfattning att litteraturen ar ratt tydlig med att vi kan férvanta oss
forsamrad demokrati efter sammanlaggning (minus pa inputvdrden) — samtidigt som vi nog inte ska rakna
med nagon starkt kostnadseffektivitet som foljd av dem (fragetecken fér output). Daremot féljer en rad
andra potentiella sidoeffekter som inte ar dnskvarda (potentiellt investerings- och sléserirally, 6kad
inomkommunal polarisering och minskad likvardighet mellan centrum och nya periferier).

Kanslan ar att utredningen far en liten, liten kantring mot inkonsekvens i resonemanget: man valjer tydligt
betona inputproblem med samverkan, men aktivt att slata over inputproblem med sammanlaggningar. Man
neutraliserar t.o.m. inputproblemen genom att aktivt diskutera (teoretiskt forvantade) demokratiférdelar.
Omvant valjer man att aktivt ifragasatta och lyfta tveksamheter kring outputproblem med samverkan; men
undviker att dra slutsatserna av de manga indikationer som finns pa att sammanlaggningar langt ifran alltid for
med sig tankta fordelar (samt tycks ha en rad presumtivt oattraktiva sidoeffekter).

Nu &r det forstas latt att vara efterklok. Men till denna kritiska reflektion om hur utredningen anvant sitt
utvarderingsinstrument, kan laggas att det hade varit 6nskvart om utredningen sjalv omprioriterat sina resurser
och finansierat en metodologiskt avancerad och ambitios studie av samverkans kostnadseffekter. Som laget ar
nu, betraktar vi utredningens egna empiriska underlag som tunt: en (mestadels teoretisk) forskningsoéversikt
om transaktionskostnader samt kostnadseffektivitet inom enbart raddningstjanstforbund. Det vore fullt
genomforbart, med ratt finansiering, att med den rika kalla av offentliga data Sverige erbjuder, ta inspiration
fran de ambititsa, kvasiexperimentella studier som Ferraresi et al (2018) samt Allers och de Greff (2018)
genomfort i Italien respektive Nederlanderna.?

3 Ferraresi med flera (2018) fann positiva effekter: “We find that being in a municipal union reduces the total per capita
current expenditures by around 5 percent, without affecting the level of local public services. The effect is robust,
persistent, and increasing up to six years after entrance.” Allers och de Greff (2018) fann daremot negativa effekter, att
mellankommunala samarbeten tvartom tycks 6ka kostnader utan att fér den skull leverera battre kvalitet pa service.
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Som laget ar nu, far vi halla till godo med den enkatstudie som SKR tagit initiativ till, och dar respondenterna
faktiskt tycks vittha om mycket positiva effekter av samverkan. Resultatet bekraftas av en forhallandevis farsk
masteruppsats fran Linkdpings universitet dar Johan Flemgard (2019) analyserar samverkan vid
livsmedelskontroller, och han kombinerar kvantitativa och kvalitativa metoder — och finner att ”Den
sammantagna slutsatsen av bade de kvantitativa och kvalitativa undersokningarna &r ... att samverkan tycks
leda till 6kad effektivitet i service.” Darigenom verkar det namligen som om utredningen underskattar
outputpotentialen i samverkanslosningar, samtidigt som man Overskattar vad sammanlaggningar kan
astadkomma.

Nar utredningen lases fran ax till limpa, upplever vi att detta lite grand praglar utredningen. Utredningen ger
intrycket av att aktivt tona ned eller forbise avigsidor med sammanldggningar. Pa motsvarande satt lyfter
man fram férdelarna med dem. Omvaént tenderar man att lyfta fram nackdelar/otillrdcklighet med nagra av
de alternativa Iésningarna (l4s: samverkan och asymmetriskt styrelseskick) medan man forbiser och/eller
undergraver potentialen i dessa. Mer eller mindre subtilt driver detta utredningstexten mot att narmast
ofrankomligen landa i slutsatsen att sammanldggningar ar det huvudsakliga svaret till kommunsektorns
problem.

Detta ar en slutsats som vi, enligt aberopad argumentation, anser vara tveksam.
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