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Abstrakt:

Kommunreformer och folkomréstningar ar ett @amne som har varit aktuellt under en lang tid i de
nordiska landerna. Anvandandet av folkomréstningar som metod for att konsultera invanarna ar
tvetydigt och det ar inte sjalvklart att alla kommuner valjer att konsultera sina invanare — trots att
alla har samma férutsattningar att géra det.

Syftet med denna avhandling ar att reda ut om det finns skillnader i de lokala omstandigheterna
eller egenskaperna som paverkar forekomsten av en folkomrostning. Med en tvarsnittsdesign
undersoks alla kommuner som fanns vid reformstarten i Finland och Norge under 2000-talets
kommunreformer, utgaende fran fem hypoteser som berér kommunens storlek, befolkningstathet,
oppositionsstdd, invalda centerledamoter och dominoeffekt. Data som har anvants i den empiriska
undersokningen bestar av insamlad offentlig statistik.

Resultatet talar sitt tydliga sprak — det finns egenskaper i den lokala kontexten som paverkar
férekomsten av en folkomrdstning, framférallt &r sannolikheten hdgre att en folkomrdstning
arrangeras i en liten kommun beléagen i periferin. | Norge upptécktes ett samband for en sa kallad
dominoeffekt, vilket kan ha orsakat en stor mangd folkomrdstningar.

Det goda syftet med folkomrdstningar hanvisas ofta till ett demokratisk ideal dar invanare bor
tillfragas vid viktiga fragor, dar det reella motivet egentligen hittas i de politiska motiven eller kan
vara ett satt for invanarna att motsatta sig en sammanslagning. Folkomréstningar aktualiserar
samhalleliga klyftor men bidrar & andra sidan med ett mervarde utéver den redan matta opinionen.

Nyckelord: folkomrdstningar, lokal demokrati, demokratiska innovationer, samhalleliga klyftor,
Finland, Norge, kommunreformer

Datum: Sidoantal: 73

Abstraktet godkdnt som mognadsprov:




Innehallsférteckning

oY1= b= 1TSS o o Z=Y e 103115 Ve S 2
Tabell- och figurfOrteCKNINg........cccceiiiiicccerrr s e ssm s e e e s s s snmn e e e e e e s s e anmnn e e e e s 3
1. Inledning 0Ch BaKgrund ... s s s s nnnnnn 4
LI = 7= 1o 0 o o T PP TRUPPOPPPRPN 6
1.2 Syfte 0Ch frAgESTAIINING ... eeieii et e e et e e e e e sane e e sneeeenneeenes 7
1.3 Avhandlingens diSPOSItiON .......ccoc e 9

2. Att KONSUIEra iNVANAINA .....c.cccceeiicerrcerrseessssr s e sssssssss e s sse s s s s e sssnesssssesssnesssnsesssnesssnssssnesnsnnssnsnes 10
2.1 Den demokratiska aspekten ..........coooviiiiiiii i 10
D22 B o010 10 0T =3 0] o 1= O 12
2.2 Att konsultera invanarna vid en kommunsammanslagning ........c.occvevereiiie e eiiee e 14
2.2.1 Kommunala folkOmMrOSTNING@Ar..........cccuuviiiiiiii e e e e e e e e 14
2.2.2 Andra opinionsundersékande Metoder ... 16

2.3 OmMstAndigheter OCh FaMAr..........ooooiiiiiii e a e e e e 17

3. Ett jamforande perspektiv; Finland och Norge..........cccociiiiiiniincnnrrr e 20
B T I =10 10 = ST =Y G4 (=Y Y 20
BL2  FINTANM ...t h e bttt b e bt bt n b e be e aab e ebee e 21
3.2.1 Karaktarsdrag oCh KONteXt ..o 21
3.2.2 Kommun- och servicestrukturreformen 2005—2011 .......ccccveiiiiiieiiiiiie e 22
3.2.3 Regeringen Katainens kommunreform 2011-2015 .......ccoiiiiiiiiiiii e 23
3.2.4 Styrning och ramar vid konsultering av inVanarna ............ccooceeveeeenieescee e 24
3.2.5 LagstiflNiNg .....uuveeiiieei e e e e e e e e e e e anarees 24

B B N OGO .. e ————— 25
3.3.1 Karaktarsdrag 0Ch KONIEXE ........coiiiiiiiii e 25
3.3.2 Regeringen Solbergs kommunreform 2013—2020 .........cuoviiiiiiiiiiiiee e 25
3.3.3 Styrning och ramar vid konsultering av inVanarna ............cccccceereeeeneeiiee e 27
IR B ) = To [ (1100173 o [P OO UURRPRPP 27

3.4 Likheter 0Ch SKIllNGAEr ..........ooiie et e e e e eeeeas 28
3.4.1 Vilka frihetsgrader har kommunerna i att konsultera invanarna?...........cccoecccveeeee e, 29

4. HypotesSfOrmMuUIEIiNg ......ccoiiciiiiiiiii it eann e e 32
g T o 0T 0 10 1S3 o] [ RS 33
4.2 BefolKNINGSTAthE! ... e e e e e 35
4.3 Tva politiska dIMENSIONET .........oeiiiiiiiiie e e e e e e e e s 37
G I T a1 T =T =) (=] SRS 41

5. Upplagg och genomforande ..o s 43
S I 0T 1 g T e ETo [oE o o PSRRI 43
5.2 DatainsamlingSMEtOQ ..........ueiiiiiii et e e e e e e eee s 45
5.3 Datab@arbtniNg .....cooooi i e e e e e e e eea s 45
5.4 ANAlys OCH TOIKNING ...ciiiiie e e e e s e e e e as 47
5.5 Validitet och reliabilitet ...........cooo i 48
L= U - S 50
6.1 En stdrre kontext — utredningar och sammanslagningar.............ooooiiii e 50
6.2 Korstabeller med VariabIer....... ..o e 52
6.3 Logistisk regressSioNSANAIYS.........ooiiiiiiiiiei e 54

A Y 4= T 58
40 T 0 13 (o) o SR 62
LN =] 1111 4T T 64
L6 111 o 0 L= o 13 1T 67



Tabell- och figurférteckning

Tabell 1.
Tabell 2.
Tabell 3.
Tabell 4.
Tabell 5.
Tabell 6.
Tabell 7.
Tabell 8.
Tabell 9.

Sammanstallning av kommunreformer

Sammanfattning av kapitel 3.2 och 3.3

Datamatris av analysenheter, variabler och variabelvarden

Finland 2005-2015, korstabell (utredningar, sammanslagningar och folkomréstningar)
Norge 2013-2020, korstabell (utredningar, sammanslagningar och folkomréstningar)
Finland korstabell variabler

Norge korstabeller variabler

Logistisk regressionsanalys Finland och Norge

Hypotesprévning Finland och Norge

30
48
52

54
55
57
63



1. Inledning och bakgrund

“Ved viktige veivalg mé folket sperres” uttrycker Bjerklund (2017, 35) och beskriver
kommunala folkomrdstningars avsedda men nagot komplexa &ndamal. Folkomrdstningar &r ett
aterkommande och sténdigt aktuellt fenomen i de nordiska ldnderna, framforallt i samband med
de minga kommunreformer som har forekommit under de senaste decennierna. Syftet med
denna avhandling &r att undersoka vilka lokala omsténdigheter eller egenskaper som paverkar
om en kommunal folkomrdstning arrangeras eller inte infér en kommunsammanslagning.
Foremalen for studien ar Finland och Norge, dir det har genomforts en varierande mangd
kommunala  folkomrdstningar  under  2000-talet 1  samband med  flertalet

kommunindelningsreformer.

Den representativa demokratins principiella grund utgors av valda foretradare som utovar den
politiska makten 1 form av partibaserade parlamentariska styren. Medborgarna uttrycker sina
preferenser vid val, vilket ger representanterna mandat att utdva den allminna politiken.
(Dalton, Burklin och Drummond, 2001) Representativ demokrati dr kdnnetecknande for bade
Finland och Norge, dar makten utgar fran folket men rent konkret utdvas av ett parlament pa
den nationella nivan och fullméktige pa den lokala nivan. Att konsultera invanarna infor en
kommunsammanslagning skapar en klyfta mellan den representativa och den direkta
demokratins villkor, dir den formella makten ligger hos de representativa organen trots att
invanarna har fatt bidra med sin opinion i fragan. Deltagande utgoér den centrala kérnan i de
flesta demokratiska teorierna (Jaske, 2018) och genom att konsultera invénarna infor en
kommunsammanslagning involverar man forvisso medborgarna i beslutsfattandet, men frangar
den representativa principen som demokratin dr byggd pa. Kommunsammanslagningar
forandrar med andra ord ramarna for den kommunala demokratin och gor att det dr intressant
att analysera huruvida medborgarna konsulteras, vilket inte alltid 4r en sjdlvklar aspekt. Finns
det skl att anta att det finns omstdndigheter som kan forklara varfor inte alla, utan endast vissa
kommuner, véljer att arrangera en folkomrdstning trots att reformen drivs pa en nationell niva

och omfattar alla kommuner 1 hela landet?

Under 2000-talets kommunreformer 1 Finland och Norge har det forekommit folkomrostningar
1 18 respektive 220 kommuner. Att antalet dr avsevirt mycket hogre 1 Norge dn i Finland kan
ha sin forklaring i att det finns en méngd faktorer som avgér om och med vilken metod
invanarna konsulteras infér en kommunsammanslagning. Sjédlva beslutet dr endast en del i

processen dir bakgrund, omstindigheter och utformning inverkar pa bade valet att arrangera
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och utfallet. Jag ar framforallt intresserad av om det finns skillnader eller omstandigheter pa
den lokala nivan som forklarar forekomsten av en folkomrdstning, i synnerhet om det kan
forklara den stora skillnaden mellan Finland och Norge i anvindningen av folkomrdstningar
som metod for att konsultera invanarna. Folkomrdstningar iscensitts enligt Bjerklund (2017)
ofta som ett demokratisk ideal dir invdnarna har rétt att bli hérda med referens till att
folksuveréniteten dr demokratins kdrna. Dock &r det reella syftet manga ganger ett annat dn det
kommunicerade ideala motivet. I flera fall har det fungerat som ett taktiskt motiv med en dold
politisk agenda (Jergensen, 2006), andra génger har det politiska etablissemanget ként sig
pressade att arrangera en folkomrOstning och i1 andra fall har det anvénts som ett
minoritetsvapen for de som fruktar en sammanslagning (Bjerklund, 2017). Vad som de facto
ar den utlosande faktorn &r inte sjélvklart och fenomenet dr i hog grad ambivalent. Ndgot som
var den utlosande faktorn for att konsultera invanarna i Finland och Norge ér dock en nationellt
styrd kommunreform, som 1 sig tenderar att aktualisera flera klyftor. Enligt Baldersheim och
Rose (2016) sker territoriella reformer sdllan utan svérdslag och bade historiska och
positionella klyftor &r vanliga, framforallt klyftan mellan centrum och periferi samt den
ideologiska skillnaden mellan vinster- och hogerpartier eller regionala identiteter. Med stod av
klyftorna ar syftet att gd ner pd en mer lokal nivd och undersdka om det finns variationer i

kommunernas egenskaper som kan forklara forekomsten av en folkomrostning.

Empirisk samhaéllsvetenskaplig forskning beskrivs av Esaiasson et al. (2017, 27) som processen
diar man analytiskt beskriver och forklarar samhilleliga fenomen, genom att sdoka svar som
forklarar fenomenets forekomst. Kommunala folkomrdstningar dr speciellt intressanta som
fenomen tack vare en méngd involverade aktdrer och komplexiteten i att kommunreformer
drivs pa nationell nivd men 1 allra hogsta grad berdr den lokala nivan, vilket skapar en distinkt
klyfta mellan invanare, politiker och forvaltning. Syftet med denna avhandling &r att studera
fenomenet kommunala folkomrostningar som metod for att konsultera invénarna infor en
sammanslagning. Forskningsdesignen utgérs av en tvérsnittsdesign men inbegriper dven
jdmforande drag, for att fi bade ett kommunalt och ett dvergripande perspektiv. Andra
opinionsundersdkande metoder utdver folkomrdstningar var aktuella i en mindre omfattning
under reformerna och kommer darfor att lyftas fram for att fa ett perspektiv pa sjdlva
fenomenet, men inte involveras i sjdlva empirin. I fortsdttningen syftar jag saledes pa en
kommunal folkomrdstning om en kommunsammanslagning ndr jag anvinder ordet

’folkomrostning” och en kommunreform nér jag anvinder ordet “reform”.



1.1 Bakgrund

Finland och Norge beskrivs av Kjargaard et al. (2020) som relativt lika med liknande
institutionella ramar pd flera omraden, till exempel vad géller det politiska systemets
uppbyggnad och den karaktéristiskt starka lokala nivan dar kommunerna stér for 1 princip all
vélfardsproduktion och sdledes fyller en betydande funktion i samhéllsstrukturen. Speciellt
Norge har en unik lokal niva med en specifik kommunallagstiftning som harstammar &nda fran
1837, da lokala bonder och affirsmén efterstravade storre frihet och beslutsritt fran den
centraliserade byrakratin och grundade kommunerna for att {4 storre beslutsmakt. (Baldersheim
och Rose, 2010) Aven i Finland #r den lokala nivan stark, delvis i avsaknaden av en regional
nivd men framforallt i kommunernas uppgift som producenter av vélfardstjanster. (Jaske, 2017)
I bada lander har territoriella reformer varit ndgot av en omdjlighet pd grund av klyftor mellan
periferin och centrum, samt den politiska klyftan som foresprikar den lokala nivéns intressen.
(Sandberg 2010; Baldersheim och Rose 2010) Enkelt formulerat representerar bade Finland
och Norge en nordisk kommunmodell med decentraliserade kommuner som har en hdg niva

av lokal autonomi och en bred uppgiftsportfolj (Kjergaard et al., 2020).

Vid forsok att dndra territoriella indelningar bér man rdkna med konflikter och motstand
konstaterar Baldersheim och Rose (2016) och att folkomrdstningar forekommer 1 processen &r
inte ndgon ovanlighet. Sett till den arliga frekvensen i en nordisk kontext innehar Norge en
trygg forstaplats foljt av Danmark, Finland och till sist Sverige. (Bjorklund, 2017). I Finland
fanns vid reformens start 416 kommuner, varav 172 har ingétt i en sammanslagningsprocess
under reformens gang. I Norge fanns totalt 428 kommuner vid reformens start, varav 120 av
dessa har ingatt i en sammanslagningsprocess fram till dagens datum. I férhallande till Finlands
totalt 18 folkomrostningar &r det totala antalet folkomrdstningar 1 Norge utmérkande med 230,
vissa kommuner arrangerade till och med en folkomrdstning flera ganger. Daremot har totalt
374 kommuner gjort en utredning om en sammanslagning i Finland, medan siffran ar 248 1

Norge. Se tabell 1.



Finland 2005-2015 Norge 2013-2020

Antal kommuner vid reformstart 416 428
Antal kommuner som har ingatt i en sammanslagning 172 120
Totalt antal folkomréstningar 18 230
Utredningar 374 248
Sammanslagningar 72 56

Tabell 1. Sammanstélining av kommunreformer (Statistisk sentralbyra 2019; Justitieministeriet 2018;
Kommunférbundet 2018, Kommunernas Sentralforbund 2019)

Folkomrostningar har frimst studerats i lander med en stor méngd folkomrdstningar och langa
traditioner av direkt demokrati, sisom USA eller Schweiz, dir de flesta teorierna harstammar
fran. P4 en nordisk niva ér forekomsten inte dr lika omfattande och forskare har istéllet anvint
sig av fallstudier eller kvalitativa komparativa undersdkningar for att forklara det mer sillsynta
fenomenet. (Jaske, 2017) I Norge har folkomrdstningar studerats grundligt, speciellt efter 2016
da folkomrostningar arrangerades i 6ver 200 kommuner (se Bjorklund, 2017; Folkestad et al.
2019). De finldandska folkomrostningarna har inte studerats lika ingdende som fenomen utan
snarare som en demokratisk innovation (se Jaske 2017; Jaske 2018). Néar det géller de aktuella
kommunreformerna under 2000-talet finns det flertalet studier som analyserar bade Finland
och Norge (se Kjergaard et al. 2020; Baldersheim och Rose 2010; Klausen, Askim och Vabo
2016a; Sandberg 2016). Den kommunala forskningen ar 6verlag utbredd i hela Norden och
jamforelser over de nordiska grinserna dr vanligt forekommande, vilket kan forklaras med
lindernas relativa likheter som gor dem gynnsamma i en jamforande kontext. Den existerande
kommunala forskningen skapar en solid teoretisk grund och genom att fokusera pa
folkomrostningar bor denna avhandling bidra till den nordiska kommunalforskningen. Det
finns inte heller nadgon specifik studie som jamfor explicit Finland och Norge, vilket gor den

hér typen av studie unik ur ytterligare ett perspektiv.

1.2 Syfte och fragestallning

Syftet med denna avhandling &r att reda ut om det finns faktorer i de lokala omsténdigheterna
som har péaverkat forekomsten av folkomrostningar inféor en sammanslagning.
Folkomrostningar dr inte bara intressanta i sig, utan dven ett kontroversiellt verktyg som
tenderar att skapa engagemang pa individuell, samhéllelig och politisk niva. De &r speciellt
intressanta ur ett demokratiskt perspektiv eftersom de i regel uppfattas som vanliga val men
juridiskt sett alltid dr radgivande och beslutsmakten de facto forblir hos kommunens politiska

organ, trots att bdde den lokala politikern och den enskilda viljaren ofta uppfattar valet som



regelritt och beslutsfattande (Folkestad et al., 2019). Synen pa folkomrostningar dr att de
uppfattas som en avgorande beslutsmekanism i1 fraigan om sammanslagning (Folkestad, 2017).
Sjdlva kommunreformerna skapar en intressant infallsvinkel vad géller maktfordelning,
eftersom reformen drivs pa nationell nivd men omfattar den lokala nivén. Styrningen inverkar
pa och begriansar kommunernas politiska handlingsutrymme som i vanliga fall ar stort,
eftersom statens lagstiftande makt innebdr en viss laglig styrning av kommunerna och
mojliggdr tvingande reformer utan att kommunerna dr med pé noterna. Motséttningar i
maktforhallandet kan skapa en kamp med hart motstand fran bade kommunalt och individuellt

hall, nagot som i sin tur kan ha en mobiliserande effekt pd kommunernas politiker och invanare.

Erfarenheterna fran folkomrostningarna ér delvis studerade men det finns luckor att fylla. Med
tanke pd framtiden och de kostnadsméssiga utmaningarna som vilfardssamhéllena i Norden
star infor, framforallt de kommande aren i sviterna av Covid-19 pandemin, talar mycket for att
kommunreformer aterigen kommer bli aktuella. Den offentliga sektorn har linge tampats med
okade utgifter och kommunférbunden i1 béde Finland och Norge vittnar om en
samhéllsutveckling och urbanisering som stéller krav pa en annan kommunstruktur i framtiden
(Kommuntorget, 2019). Folkomrdstningar dr saledes ett aktuellt &mne som knappast lar
forsvinna frdn dagordningen. Ytterligare en orsak till varfor det &r viktigt att studera
folkomrostningar dr den uppenbara kvalitetsbristen. Det dr snarare regel dn undantag att
kvaliteten pa folkomrdstningar &r bristande vad giller den demokratiska aspekten,
utformningen av rostsedeln och procedurerna omkring. Med de manga tvetydigheterna och
tolkningarna som medf6ljer dr det av storsta vikt att studera erfarenheter och omsténdigheter
av tidigare folkomrostningar, for att ge underlag och kunskap till bade beslutsfattare och viljare

1 framtidens folkomrostningar.

Avsikten med denna avhandling ar att undersdka om det finns lokala omstidndigheter som
paverkade att endast vissa kommuner valde att arrangera en folkomrdstning infor en
kommunsammanslagning i Finland och Norge. Forskningsfragan, som enligt Bryman (2018,
30) lyfter forskningen fran det allmidnna planet och definierar och avgriansar vad forskaren

konkret vill ta reda pa, lyder;

“Vilka lokala omstéindigheter har paverkat forekomsten av folkomréstningar under

kommunreformerna i Finland och Norge pa 2000-talet?”

Fragestdllningen kommer att besvaras med fem variabler som tangerar kommunernas storlek,

befolkningstithet, stodet for oppositionen i parlamentet, antalet invalda centerledamoter i

8



fullméktige samt forekomsten av folkomrostningar i regionen. Med stdd av variablerna
formuleras fem hypoteser som antingen bekriftar eller forkastar huruvida de paverkade
arrangemanget av en folkomrostning. Data i den empiriska undersdkningen bestar av insamlad
statistik fran Finland och Norge om kommunerna som existerade vid reformernas startpunkt.
Eftersom Aland har egen lagstiftningsbehérighet kring kommunindelningen berdrdes inte
Alands 16 kommuner av de finldndska reformerna, siledes utesluts de &lindska kommunerna

ur denna undersdkning (se AFS 1997:73).

1.3 Avhandlingens disposition

Inledningsvis har avhandlingen koncentrerats till att fa en Gvergripande uppfattning om
folkomrostningar. Syftet och fragestéllningen har framstéllts for att rama in avhandlingens
avsedda d@ndamal. I kapitel 2 inleds den teoretiska referensramen genom att diskutera den
demokratiska aspekten av att konsultera invénarna, kommunreformer i stort samt
folkomrostningar och dess omsténdigheter och ramar. Kapitel 3 dgnas at att med ett jamforande
perspektiv peka ut skillnader i Finland och Norges kontext, reformer, styrning och lagstiftning.
Syftet dr att reda ut vilka frihetsgrader kommunerna hade nir det géllde att konsultera
invanarna, samt identifiera eventuella skillnader som kan ha paverkat forekomsten. I kapitel 4
formuleras hypoteser for den empiriska delen. Kapitel 5 beskriver forskningens uppldgg och
genomforande, for att 1 kapitel 6 presentera resultatet. I kapitel 7 analyseras och diskuteras
resultatet och kapitel 8 avslutar och sammanfattar avhandlingen genom en reflekterande

diskussion.



2. Att konsultera invanarna

Demokrati utgér fundamentet i den nordiska samhéllsmodellen, dar makten utgér frn folket
och kontrolleras genom regelbundna val. Att konsultera invénarna i fragan om en
kommunsammanslagning med en folkomrdstning faller under kategorin direkt demokrati, men
endast som en radgivande variant eftersom fullméktige har den formella beslutsmakten i
fradgan. Opinionsundersokningar eller andra metoder kan snarare ses som ett komplement till
demokratin.  Kapitlets fokus ligger framst pd folkomrostningar men &dven

opinionsundersokningar lyfts fram for att fa en storre kontext.

2.1 Den demokratiska aspekten

Dalton, Burklin och Drummond (2001) bendmner kommunala folkomrdstningar som en typ av
direkt demokrati. Christensen, Karjalainen och Lundell (2016) konstaterar i sin tur att
direktdemokratiska instrument idag &r ett populért sétt att involvera invanare i beslutsfattandet,
samt att det syftar till att 6ka den demokratiska legitimiteten genom att forsikra sig om att de
politiska besluten reflekterar invanarnas vilja. Folkomrostningar &r dock nadgot motsédgelsefulla
och Folkestad et al. (2019) stéller en relevant fraga; varfor bjuder man in folk till omréstning
utan att ldata dem bestimma om saken? Skulle syftet vara att lata folket bestimma i en
avgorande frdga &dr en bindande folkomrostning betydligt mer &ndamadlsenlig. Den
demokratiska rollen av konsultativa folkomrdstningar dr onekligen tvetydig och att kalla
fenomenet direktdemokrati dr enligt ordets betydelse inte helt riktigt. Jaske (2017) bendmner
istillet folkomrdstningar som “a soft form of direct democracy”, vilket 1 min mening ar en

mera korrekt definition.

Folkomrostningar kan enligt Lundell (2013) ocksé beskrivas som en typ av demokratisk
innovation, vars syfte dr att oka den demokratiska kvaliteten 1 samhillet. Demokratiska
innovationer definieras som nya metoder av demokratiskt deltagande, vilket inte alla invinare
ar intresserade av men manga de facto upplever som viktigt. Undersokningen, som &r gjord i
Abo och dess kringliggande kommuner i Finland, visar att den niist mest populédra formen av

demokratiskt engagemang &r att delta i rddgivande folkomrdstningar. (Lundell, 2013)
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Barber kallar & sin sida radgivande folkomrostningar “thin democracy” och hédvdar att
fenomenet inte tar grundlaggande hansyn till frihet, likhet och social rittfardighet, samt att
véljarna inte har reella forutsittningar att fatta ett informerat val.

"They throw referenda at the people without providing adequate information, full debate or

prudent insulation from money and media pressures and then pillory them for their lack of
judgement” - Barber (1984: 154), i Klausen (2017, 87)

Barbers tankar gar in pa Dahls (2000) teori om kriterierna som bor uppfyllas for en legitim
demokratisk process. Tre av kriterierna ar speciellt relevanta inom ramen for att konsultera
invanarna, diar demokratisk legitimitet uppnas genom effektivt deltagande, upplyst forstaelse
och inkludering. Kortfattat innebér kriterierna att alla medlemmar i ett demos bor ha tillrdckliga
och lika mdjligheter att uttrycka sina preferenser, samt att fa tillgang till information om de
olika alternativen och dess konsekvenser for att kunna fatta beslut. Dessutom bor alla vuxna
medlemmar inkluderas i processen. (Dahl, 2000) Kriterierna innebér en principiell insikt eller
mattstock for vad som kan bendmnas som ett legitimt verktyg i en demokratisk aspekt. Klausen
(2017a) konstaterar att erfarenheterna fran de norska folkomrostningarna talar sitt tydliga
sprék; folkomrdstningars kvalitet varierade stort och uppnadde sidllan kriterierna for
demokratisk legitimitet. Forvisso hade alla medlemmar i kommunen lika mdjligheter att
uttrycka sina preferenser men a andra sidan karaktériseras sammanslagningar generellt sett av
osdkerheter och sillan vet ens de politiska beslutsfattarna vad alla alternativ eller dess
konsekvenser innebdr, vilket innebér att det helt enkelt &r omojligt for véljarna att ha tillrackliga

kunskaper om vad man egentligen rostar om.

Nér det géller den demokratiska aspekten av andra metoder for att konsultera invinarna
innehaller opinionsundersokningar om mojligt &nnu mindre demokratisk legitimitet. Invanarna
som tillfragas har fortsittningsvis lika begridnsad information som beslutsfattarna om vad
alternativen och dess konsekvenser innebér. En opinionsundersdkning baserar sig dessutom pé
ett representativt urval, vilket inte innebér en likvardig inkludering. Opinionsundersdkningar

uppfyller saledes inte ndgot av Dahls (2000) tre kriterier som jag har lyft fram.

Jorgensen (2006) hdvdar att folkomrostningar helt enkelt bara skapar en illusion om mera
demokrati. A ena sidan ir det sant, bilden av folkomrdstningarna 4r onekligen positiv och det
finns formodligen en drofylld kinsla for invénarna att bli konsulterade i en sd viktig friga. A
andra sidan forblir det demokratiska idealet endast en illusion dd invénarna inte ges den reella

beslutsmakten och processen inte uppfyller kriterierna for demokratisk legitimitet. Summa
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summarum &dr det dock ett fenomen som kan skapa ringar pd vatten och bilda

samhéillsengagemang, vilket pa sikt kan paverka det demokratiska deltagandet positivt.

2.1 Kommunreformer

En kommunreform syftar enligt Kjeergaard et al. (2020) till att avsiktligt fordndra de territoriella
granserna for lokala enheter, samt deras uppgifter och finansiering. Den politiska arenan i de
nordiska l&nderna har under en lang tid praglats av kommunreformer och kring fragan om hur
kommunstrukturen bor utformas. Fenomenet ar likasd hett omdebatterat i litteraturen,
framforallt vad giller for- och nackdelar med stora eller smé enheter, annu har dock ingen har
lyckats komma med ett universellt svar (Baldersheim och Rose, 2010). De flesta
kommunreformer har dnda en gemensam nidmnare; syftet att 6ka den lokala effektiviteten
genom storre enheter (Lundell, 2013). Med storre och mer centraliserade enheter &r tron stark
pa sa kallade stordriftsfordelar, som i praktiken uppstar bland de fasta kostnaderna, genom en
mer effektiv arbetsindelning eller specialisering som ar mdjlig vid storre enheter. Pa
verksamhetsnivd kan kostnaderna knytas till hur manga anvindare tjansten ska betjina, dir
stordriftsfordelar uppstar ndr antalet anvéndare Overstiger en viss nivd beroende pa hur

tjdnsterna organiseras. (Borge, 2016)

Fragan dr varfor man egentligen genomfor kommunreformer och varfor vissa ldnder har stor
stabilitet 1 sin kommunstruktur medan andra, sdsom de nordiska ldnderna, inte har det?
Historiskt sett borjade de flesta kommunsammanslagningarna dyka upp pa den politiska
agendan pd 70-talet som en respons pa den funktionella expansionen av vilfardsstaten, dar
territoriell uppskalning framstélldes som ett verktyg for att 6ka effektiviteten och kapaciteten
pa den lokala nivan (Askim et al., 2017) De flesta vidsteuropeiska landerna genomforde
kommunreformer pa 70-talet i takt med valfardsstatens framvixt (Kjergaard et al., 2020), av
de nordiska ldnderna var Sverige dock nagot tidigare med en storkommunreform ar 1952 (se
Wiéngmar, 2003). De lidngtgdende samhilleliga trenderna har framkallat ett behov av en
fornyad kommunstruktur, vilket Askim et al. (2017) lyfter fram i en studie av 17 europeiska
lander som har genomfort reformer pa den lokala nivan. Studien identifierar fyra olika faktorer
som var for sig visar viss signifikans bakom varfér kommunreformer genomfors;
decentralisering, urbanisering, tidigare territoriell uppskalning och finansieringsdilemman.
Territoriell uppskalning férekom framforallt vid en kombination av tva eller flera faktorer, men
inte vid frdnvaro av alla fyra egenskaper. Den mest avgorande faktorn konstaterades dock vara

att det har skett en territoriell uppskalning tidigare. (Askim et al., 2017) Samma tema tas upp
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av Klausen (2016) som pa en mer lokal niva lyfter fram fordndringar i1 boséttningsmonster,
transporter, pendling och néringsstruktur, samt att de existerande kommungrinserna inte langre
avspeglar de reella geografiska avgrinsningarna i samhillet. Faktorerna &ar stdndigt
aterkommande som bakomliggande orsaker till kommunreformer och framforallt en vésentlig
forklaring till varfor kommunreformer ldnge har varit aktuella i valfardslander som Finland,
Norge, Sverige, Danmark och Island, dir kommunerna stér for i princip all valfardsproduktion

och den offentliga sektorns kostym ar bade stor och kostsam.

Territoriella reformer medfor i regel motstand och konflikter, eftersom ménga intressen berdrs
av reformerna och konsekvenserna ér flera for bade invénare och politiker. Enligt Baldersheim
och Rose (2016) aktiveras konflikterna redan vid initiativet till reformen och sétter sin préigel
pa forloppet och resultatet, vilka konflikter som utloses gar ofta i linje med konflikterna i de
grundldggande funktionerna i ldndernas politiska system och skiljelinjer. I regel identifieras
samma klyftor som ligger till grund for de politiska ideologier som karaktariserar samhéllet dn
idag; mellan arbete och kapital, vénster och hoger eller mellan centrum och periferi (Rokkan
och Lipset i Baldersheim och Rose, 2016). Reformernas dynamik for &ven med sig en intressant
aspekt vad géller maktfordelning mellan stat och kommun, dér staten frdngédr kommunernas
principiella sjédlvbestimmande och har mojlighet att ingripa i kommunstrukturen. I bade
Finland och Norge dr dessutom manga av landets politiska partier representerade pa bade
nationell och lokal nivé, vilket enligt Folkestad et al. (2019) kan innebédra antingen

uppbackning eller problem nir det handlar om att genomfora reformen.

Kommunreformer dr kontroversiella i sig och dess dynamik f6r med sig en méngd fragor om
strategier, konflikter och demokrati (Baldersheim och Rose 2010; Lundell 2013), vilka utgor
en komplex grund och flera intressanta perspektiv att undersoka. Nar en sammanslagning har
nétt den lokala politiska agendan uppstar allt som oftast frdgan om invadnarna bor konsulteras
med ndgon typ av opinionsundersdkande metod, vilket inbegriper kommunala

folkomrostningar och flertalet andra metoder.
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2.2 Att konsultera invanarna vid en kommunsammanslagning

Att konsultera invanarna i stora frdgor som berdr dem kan anses vara bade principiellt och
demokratiskt riktigt, men varfor efterfrdgar man invanarnas opinion utan att ge dem den
beslutsfattande makten? En orsak som lyfts fram av Jéaske (2018) ar att demokratins utveckling
har péverkat medborgarnas instdllning och skapat ett storre ansprdk pa en mer 6ppen och
deltagande policyprocess. En foreslagen losning &r att anvdnda sig av demokratiska
innovationer, som Jiaske (2018, 15) definierar som ett individuellt agerande som syftar till att
influera beslut, “antingen genom att paverka valet av beslutsfattare eller genom att paverka
formuleringen, skapandet eller implementeringen av kollektiva beslut”. Genom att konsultera
invanarna skapas ett mervirde utover den redan maitta allmidnna opinionen, som fas vid till
exempel regelbundna val, dir den avsedda rddgivande effekten kan ge legitimitet &t

beslutsfattarna i svara beslutssituationer (Folkestad et al., 2019).

Behovet av att utforma verktyg eller metoder for medborgerligt deltagande uppstér nér det
dyker upp en specifik politisk fragestéllning dir politikerna dr intresserade av invanarnas asikt
(Jaske, 2018). Kommunsammanslagningar ar ett typiskt exempel och tenderar att skapa ett
engagemang som kan utlosa en folkomrostning. Bjerklund (2017) konstaterar att den enskilde
invanarens relation till kommun uppfattas som en viktig kélla till lokal identitet och politisk
tillhorighet, vilket forklarar varfor bade politiker och invanare tycker att det ar viktigt att
engagera sig i beslutet. Beslutet att friga invdnarna om rad infor en kommunsammanslagning
drivs dock sillan av ett ensamt motiv utan flera strategier och faktorer ingar (Jaske, 2018),
saledes finns en médngd faktorer att viiga in nér det géller att konsultera invdnarna. Inledningsvis
vid valet av metod, vilket inte heller dr ett latt beslut eftersom varje metod for med sig bade
positiva och negativa aspekter som bor 6vervigas noga, beroende pa vilket rad beslutsfattarna

de facto eftersoker.

2.2.1 Kommunala folkomréstningar

Kommunala folkomrdstningar ir ett komplext fenomen med ambivalenta drag. A ena sidan &r
det ett 1ampligt verktyg for att involvera medborgarna i det direkta beslutsfattandet men & andra
sidan finns det flera tvetydiga aspekter niar det kommer till demokrati, legitimitet och det reella
syftet. Fenomenet anvdndas manga ganger som ett verktyg for att legitimera ett beslut om
kommunsammanslagning, samtidigt som de kan fungera som ett komplement till den
representativa demokratin (Folkestad et al. 2019; Jaske 2018) trots att resultatet inte bor ses
som ett bindande stéllningstagande utan endast som ett politiskt rad eller underlag for ett beslut.

14



Folkomrostningar skapar en dynamisk klyfta 1 forhdllandet mellan den representativa och
direkta demokratin, dér de representativa organen inte dr forpliktigade att f6lja invanarnas rad
utan tvingas ta stdllning till hur de ska ga tillviga (Folkestad et al. 2019; Jorgensen 2006). I
praktiken géar fullméktige dock séllan emot den radgivande folkomrdstningens resultat, i en
studie av ett stort antal folkomrostningar i Norge foljde fullmaktige radet i 86 procent av fallen
(Folkestad et al, 2019) och siffran for Finland i en motsvarande undersékning dr cirka 80

procent (Jéske, 2017).

Kommunala folkomrdstningars goda syfte rattfardigas enligt Bjerklund (2017) som ett
demokratiskt ideal ddr invanarna ges mojlighet att bidra till demokratin, dér det egentliga syftet
enligt Jaske (2017) hittas i de strategiska motiven. Det reella syftet & med andra ord ofta ett
helt annat och i bakgrunden hittas flertalet taktiska motiv utover det uttalade formella
onskemalet att fa fram invanarnas asikt. Jergensen (2006) konstaterar att den politiska
ledningen kan ha flera motiv till initiativet och identifierar fyra motiv som ar dterkommande;
konsolidering av makt hos majoriteten eller minoriteten, 16sa interna oegentligheter, sista
mojligheten att dstadkomma nagot eller upplevd press fran invanarnas sida. Det &r ocksa ett
faktum att den politiska eliten har stor kontroll 6ver folkomrostningarna, till exempel eftersom
de bestimmer utformningen av omrdstningen, svarsalternativ och tolkningen. Somliga forskare
hévdar till och med att kommunens styrande organ har sé stor makt att de kan manipulera sig
till ett onskat resultat, framforallt om det & kommunens politiker som tar initiativet.

(Jergensen, 2006)

Att folkomrostningar innehéller flera tvetydiga aspekter ndr det kommer till demokrati,
legitimitet och reellt syfte &r uppenbart. Bjerklund (2017) lyfter ytterligare fram att
folkomrostningar ofta knyts till kommunsammanslagningar pa grund av individernas starka
relation till kommunen, att invanarna kriver att bli horda i frigor som berdér kommunen, att det
finns starka traditioner for en folkomrostning nér det kommer till grinsdragningar eller att
politikerna efterstriavar legitimitet for beslutet om sammanslagning. Kommunreformer och
folkomrostningar har en tendens att réra upp kénslor och engagera invanarna utover det vanliga
nidr det kommer till kommunalpolitik. Sammanfattningsvis kan man konstatera att
folkomrostningar dr komplicerade ur ett demokratiskt perspektiv och tenderar att stilla

forhallandet mellan representativ och direkt demokrati pa sin spets.

15



2.2.2 Andra opinionsundersdkande metoder

Utover folkomrostningar finns det en mingd alternativ for att delta i demokratin. Bland de dldre
metoderna hittas till exempel invdnarméten, eller att ldgga fram forslag till paseende som
kommunstrukturlagens 7 § lyfter fram i att kommunstyrelsen ska “ge kommuninvanarna och
andra som anser att saken beror dem mdojlighet att framstdlla anmdrkningar om forslaget till
sammanslagningsframstdllning”. Jaske (2018) lyfter fram flertalet demokratiska innovationer
som dr betydligt vanligare idag, till exempel arbetsgrupper, deliberativa samtal, invanarinitiativ
eller opinionsundersdkningar. Mest relevant for kommunreformer ar opinionsundersokningar,
som har anvénts bade i Finland och Norge. En opinionsundersdkning efterfragar individens
egen asikt genom ett frageformuldr och kan genomforas digitalt eller fysiskt (Jaske, 2018).
Verktyget 4r med andra ord flexibelt och kan i bred utstrickning anpassas efter kontexten.
Fordelarna med opinionsundersdkningar dr att de ger ett bredare och béttre beslutsunderlag &n
en folkomrdstning, man kan stélla flera frdgor och svaren ger en mer nyanserad bild som gor
det lattare att tolka resultatet (Segaard och Saglie, 2017). Nackdelarna ar frimst demokratiska,
som redan har ndmnts uppfylls inte Dahls (2000) demokratiska kriterier och ytterligare dr det
inte heller sagt att kvaliteten eller svarsprocenten ar hog. Huruvida resultatet fungerar som
beslutsunderlag ar sadledes i hog grad beroende av metoden och utformningen. Vid en
opinionsundersdkning uppstar & andra sidan inte dilemmat mellan huruvida de ska vara

bindande eller ej. (Segaard och Saglie, 2017)

Processen kring en opinionsundersokning ir inte pd nagot vis enklare 4n en folkomrdstning,
det finns dven manga fragetecken kring hur resultatet bor tolkas. Tydligt dr dock att en
folkomrostning och en opinionsundersokning aldrig bor framstéllas som likvérdiga verktyg
eftersom de innehaller bade fundamentala och kvalitativa skillnader, men samtidigt kan en
opinionsundersdkning vara mer effektiv dn en folkomrostning om syftet ar att fa en tydlig
opinion om en politisk fraga. Likasd kan en folkomrdstning foregds av en
opinionsundersdkning for att skapa ett tyngre beslutsunderlag, vilket ofta var fallet i Norge

under 2000-talet (Folkestad et al, 2019).

Sammanfattningsvis fyller opinionsundersdkningar snarare en funktion som komplement till
en kommunal folkomrdstning dn en stark tyngdpunkt i en beslutsprocess (Segaard och Saglie,
2017). I den norska reformen foresprdkade Kommunal- og moderniseringsdepartementet

opinionsundersdokningar som ett alternativ till folkomrdstningar, vilket kan tolkas som ett
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forsok att undga att reformen misslyckas som f6ljd av mobilisering av lokalt motstand, som

tidigare erfarenheter talar for. (Klausen, Askim och Vabo, 2016b)

Inledningsvis var idén for denna avhandling att utdver folkomrdstningar d&ven omfatta andra
opinionsundersdkande metoder som har anvénts i anslutning till kommunreformerna, men vid
ett noggrant 6vervigande har beslutet tagits att endast inkludera folkomrdstningar. Orsaken ar
att avgransningen for studiens omfattning madéste vara genomfOrbar 1 forhallande till
avhandlingen och urvalet blir helt enkelt orimligt stort. Ytterligare en orsak dr den stora
skillnaden i anvdndandet mellan Finland och Norge, dér det inte har forekommit i sérskilt hog
grad alls i Finland och i en betydligt storre omfattning i Norge. Det dr mera jamforbart att i den
empiriska delen studera enbart folkomrdstningar eftersom villkoren dr liknande, samt att alla
kommuner kan inkluderas istéllet for att endast gora ett urval. Andra metoder for att undersoka
opinionen &r dock relevanta for att fa ett perspektiv pa folkomrostningar och saledes fattades

beslutet att 4ndé inkludera dem i den teoretiska delen.

2.3 Omstandigheter och ramar

Kring fragan att konsultera invénarna infor en sammanslagning finns flera omstandigheter och
ramar pa nationell, regional, lokal och individuell nivd som inverkar pa beslutet. Eftersom de
bakomliggande kommunreformerna drivs pd nationell niva &r badde den nationella kontexten
och reformernas utformning vésentliga. De nationella ramarna kring folkomrdstningar &r
generellt sett ofta fataliga, styrningsmekanismerna ar franvarande och lagstiftningen mycket
bristféllig, vilket var fallet i bdde Finland och Norge under reformerna pa 2000-talet. I Norge
lades det stark betoning pa att det var upp till kommunerna sjélva att bestimma om och hur de
skulle konsultera sina invanare, ddremot fanns det ett mantra 1 debatten att
sammanslagningsprocessen de facto ska vara lokalt forankrad (Segaard och Saglie, 2017).
Darfor kan man anta att den nationella kontexten och reformernas utformning dnda har en viss

del i valet att arrangera en folkomrdstning eller ej.

I avsaknaden av nationella ramar och lagstiftning finns istéllet den internationella
Venedigkommissionens “Code of good practice on referendums” att férhalla sig till. Guiden
innehéller riktlinjer for hur folkomrdstningar bér genomforas med hinsyn till de europeiska
demokratiska normerna. Ett forsta viktigt demokratiskt kriterium &r att valen ska vara fria och
obundna, for att underldtta bildandet av en fri asikt. Kriterierna tar dven fasta pd sjdlva

utformningen av folkomrostningen och faststéller att den stéillda frigan méste vara tydlig och
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varken far foresla ett svar eller vara vilseledande for att véljarna sjilva ska ha forutsittningar
att forma en egen asikt. Fragan far inte heller vara 6ppet stdlld och man méste ha mojlighet att
svara ja, nej eller blankt. Ytterligare miste véljarna vara informerade om hur deras rost
paverkar foremélet for folkomrdstningen samt konsekvenserna av folkomrdstningen.
(Venedigkommissionen, 2006) Folkestad et al. (2019) undersokte under en trearsperiod dver
200 norska folkomrostningar utgaende fran Venedigkommissionens kriterier och konstaterar
att de sillan uppfyllde kriterierna, med foljden att det demokratiska vérdet av invdnarnas rad
sjunker. Ett annat perspektiv av invanarnas rdd som &ar omdebatterat i litteraturen ar
valdeltagandet, som varierar i stor utstrackning. I en norsk studie av Klausen (2017b) noterades
att valdeltagandet 6kade om det var ett stort motstand mot sammanslagningen och likasa desto
mindre kommunen var, samtidigt Okade det om mdjligheten fanns att arrangera
folkomrostningen i samband med ett annat val. I Finland varierade valdeltagandet mellan 48,9
och 80,2 procent (Justitieministeriet, 2018) och i1 undersdkningen fran Norge av 221
folkomrostningar varierade valdeltagandet mellan 10,0 och 77,7 procent (Klausen, 2017b).
Valdeltagandet &r viktigt, inte minst for tolkningen av resultatet. Ska resultatet tolkas som
bindande eller rddgivande och var gir grinsen for ett legitimt resultat i forhéllande till
valdeltagandet? Saglie och Segaard (2017) konstaterar att vid ett hogt valdeltagande ar

sannolikheten hogre att resultatet tolkas som bindande, trots att den juridiskt sett &r rddgivande.

Den nationella kontexten och reformernas utformning handlar i stort sett om trender medan de
lokala omstdndigheterna gar in pa detaljerna. Generellt sett arbetar de som foresprakar en
sammanslagning ofta for att undvika en folkomrdstning och vice versa (Folkestad et al., 2019).
Folkomrdstningar &r inte allt for séllan ett resultat av en mobiliserande effekt 1 samhallet bland
invanare och politiker, dir det reella syftet inte 6verensstimmer med det kommunicerade. Vad
som avgdr huruvida en folkomrdstning arrangeras eller inte dr inte sjdlvklart, men enligt
litteraturen finns det flera aspekter i de lokala omstandigheterna som kan paverka forekomsten.
Smaé periferikommuner dr de facto mer bendgna att arrangera en folkomrOstning &n stora
centrumkommuner, dels eftersom invdnare i smd kommuner har hdgre krav péd lokala
demokratiska strukturer men dels for att det finns en rédsla for att bli marginaliserade i en ny
och storre kommun (Jaske 2017; Folkestad et al. 2019; Lundell 2013). En kommunreform
skapar rum for ett politiskt spel och de kommunala beslutsfattarna utnyttjar ofta det spelrum
som finns, framforallt vid en frivillig reform (Mouritzen 2006). Séledes &r den politiska
dimensionen stark och Jidske (2017) konstaterar att bade partierna och den politiska

sammansittningen spelar en avgdérande roll 1 huruvida man arrangerar en folkomrdstning eller
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ej. Partiernas ideologier dr dven en faktor att rdkna med, dir framforallt Centerpartiet 1 regel
foresprakar kommunernas autonomi och fortsatta sjdlvstandighet (Sandberg, 2010). I bade
Finland och Norge finns ocksa en starkt dokumenterad dominioeffekt ddr manga kommuner
valde att arrangera en folkomrdstning for att grannkommunen gjorde det (Jaske 2017;

Folkestad 2017).

Omsténdigheterna kring folkomrdstningar 4r manga trots att de nationella spelreglerna ar fa.
Denna avhandlings fokus ligger pa de lokala omstidndigheterna framom de nationella, men f6r

att komma dit maste forst de nationella omstindigheterna kartlaggas.
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3. Ett jamfoérande perspektiv; Finland och Norge

3.1 Jamforelsekriterier

Syftet med kommande kapitel &r att gora en systematisk jamforelse av Finland och Norge samt
deras nationella reformer. Dels att fa en uppfattning om den nationella kontextens inverkan pa
folkomrdstningar och dels for att diskutera de lokala frihetsgraderna vid arrangerandet av en
folkomrostning. Kapitlet utgdr ett systematiskt ramverk som identifierar likheter och skillnader

i landernas kontext, reformer, styrning och lagstiftning.

I en komparativ fallstudie har Kjaergaard et al. (2020) analyserat kommunreformer i Danmark,
Finland och Norge. I studien identifieras ett antal faktorer som direkt paverkar utfallet av
reformen, till exempel regeringens reformstrategier, institutionella ramar, organiseringen av
den lokala nivan och relationen mellan olika forvaltningsnivaer. Trots att jag &mnar undersoka
kommunala folkomrostningar bor liknande utgéngspunkter kunna appliceras, eftersom
fenomenen faller inom relativt liknande ramar. Det forsta kriteriet for den systematiska
analysen grundar sig i organiseringen av forvaltningsniva och kommunstruktur samt relationen
mellan nivierna. Ytterligare star lindernas karaktirsdrag och traditioner i fokus, vilket Jakola
(2018) konstaterar att inte endast dr forankrade i byrakratiska institutioner utan dven i
minniskors identitet och vardagliga praxis. Léndernas karaktirsdrag och traditioner av

kommunreformer och folkomrdstningar dr dirmed relevanta att lyfta fram.

Det andra jamforelsekriteriet behandlar de nationella reformerna i allt frén initiativ, omfattning,
verkstéllande och praktiskt utférande, samt huruvida fragan kring att konsultera invdnarna har
lyfts fram 1 reformarbetet. Detta ar ett generellt kriterium som anvénds vid de flesta analyser
av kommunreformer, se till exempel Kjergaard et al. (2020), Sandberg (2018) samt Klausen,
Askim och Vabo (2016a). Aven Folkestad et al. (2019) konstaterar att de nationella trenderna
har stor inverkan pa arrangerandet av folkomrostningar, vilket gor det timligen logiskt att
analysera hur de nationella reformerna har genomforts for att fa en bild av folkomrostningarnas

del 1 processen.

Det tredje och sista jaimforelsekriteriet fokuserar pa den nationella styrningen av reformerna
och folkomrostningarna, framst vad géller de dvergripande ramarna pa ett politiskt plan men
dven vad lagstiftningen faststéller kring att konsultera invanarna. Detta dr ndgot som Bjerklund
(2017) égnar sig at i en omfattande undersokning av de norska folkomrdstningarna, dar

lagstiftningen mellan de nordiska ldnderna jamfors for att identifiera likheter och skillnader
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och reda ut kommunernas roll 1 arrangerandet av en folkomrostning. Varken 1 Finland eller
Norge spelade de nationella valmyndigheterna nagon desto storre roll och kommunerna fick
sjdlva utforma folkomrdstningarna, vilket gor att det dr relevant och naturligt att falla tillbaka

pa lagstiftningen.

Jamforelsekriterierna ger en omfattande bild av lindernas egenskaper och traditioner, samt
vilka ramar och riktlinjer det fanns kring att konsultera invénarna i reformarbetet och
lagstiftningen. Med dessa ar det mojligt att peka pd utmérkande faktorer och identifiera likheter
och skillnader mellan l&nderna, for att senare analysera om de nationella kontexterna paverkade
huruvida kommunerna beslutade att konsultera invanarna infér en sammanslagning.

Inledningsvis dr det Finland som synas i sémmarna.

3.2. Finland

3.2.1 Karaktarsdrag och kontext

Finlands kommunstruktur utmérks av en stark lokal niva. Till skillnad fran de 6vriga nordiska
landerna dr den regionala forvaltningsnivin endast av en indirekt karaktar, dir det till exempel
finns mellankommunala samarbeten i vissa fragor som berdr hélso- och sjukvérd. (Kjergaard
et al., 2020). Huruvida det bor finnas en regional niva eller inte &r ndgot som har préaglat den
kommunala debatten i Finland &nda sedan landet blev sjdlvstidndigt 1917, tillsammans med
fragan om hur kommunstrukturen bor utformas och organiseras for att vara sd dndamalsenlig
som mdjlig. I avsaknad av en regional nivéd har den lokala nivan blivit en stark faktor i den
finska politiken och fatt en robust och solid tyngdpunkt i samhéllet med betydelsefulla
uppgifter som utbildning och vard, som i ménga andra lander organiseras pa den regionala
nivan. (Sandberg, 2010) De finlindska kommunerna spelar en viktig roll i landets

vélfardsproduktion och beskrivs av Jaske (2017, 51) som “mini-stater” med stark autonomi.

Det har gjorts atskilliga forsok att minska antalet kommuner i landet och under 2000-talet har
det forekommit tva nationella kommunreformer, kommun- och servicestrukturreformen 2005—
2011 och regeringen Katainens kommunreform 2011-2015. Under samma tidsperiod har det
forekommit 72 kommunsammanslagningar (Kommunférbundet, 2018) och 18 kommunala

folkomrostningar (Justitieministeriet, 2019).
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3.2.2 Kommun- och servicestrukturreformen 2005-2011

Néar Vanhanens regering, bestdende av Centerpartiet, Socialdemokraterna och Svenska
Folkpartiet, tilltrddde ar 2005 fanns inte en kommunreform med i regeringsprogrammet.
Reformen presenterades mitt 1 regeringsperioden utan desto mera forarbete av expertgrupper
eller involvering av kommunerna. (Kjergaard et al., 2020) Ett méarkligt forfarande kan tyckas
och inte heller ndgon normalitet i en finsk kontext (Sandberg, 2018), men heller inte
Overraskande fran den aspekten att frdgan om antalet kommuner och deras storlek hade
debatterats lange 1 Finland och forr eller senare skulle ta sig in pa den politiska dagordningen
(Sandberg, 2016). Malet med kommun- och servicestrukturreformen var att genom storre
kommuner foOrstirka kommunernas servicestruktur, forbéattra och o©6ka kommunernas
produktivitet, ddmpa utgiftsokningen och sékerstdlla kommunernas serviceproduktion dven i
framtiden. De bakomliggande orsakerna utgjordes av en dldrande befolkning, flyttningsrorelse,
pensioneringar, brist pa arbetskraft och ett hogt tryck pd den offentliga ekonomin. (RP
155/2006) Den éldrande befolkningen ar ett aterkommande dilemma i den finlindska
samhéllsdebatten, eftersom det inte enbart leder till en obalans i den demografiska

forsorjningskvoten utan dven skapar en stark press pa den offentliga serviceproduktionen.

Processen foregicks inte av expertrapporter eller ndgon parlamentarisk forberedning. Efter
regeringens beslut tillsattes en styrgrupp och regionala seminarier genomfordes, vilket
resulterade 1 en ramlag som préaglades av den 6ppna forberedelseprocessen. (Sandberg, 2016)
Det fanns en stark politisk konsensus kring den breda ramlagen som inneh6ll ndgot for alla och
endast Sannfinldndarna rostade emot forslaget. Reformen priglades i stort av frivillighet och
det var upp till kommunerna sjdlva att vélja mellan samgaende eller utokat mellankommunalt
samarbete. (Kjargaard et al, 2020). Ramlagen innehdll fa instrument for att styra det konkreta
utfallet eller gripa in i situationer dir kommunerna inte uppnadde resultat (Sandberg, 2016),
med andra ord var de nationella styrningsmekanismerna svaga och handlade snarare om att
motivera kommunerna att gd samman. Till exempel anvinde man sig av ekonomiska
incitament, 1 form av ett understod som blev storre desto tidigare kommunerna gick samman

och desto storre den nya kommunen blev. (Kjargaard et al, 2020)

Det lades inte heller nigon stark betoning pa att konsultera kommuninvdnarna utan
konstaterades endast att en kommunal folkomrostning géllande frdgan kan ordnas om en
kommunutredare anser att det beh6vs och foreslar det, eller fran kommunens sida med stéd av

30 § 1 lagen om kommunal folkomrostning. (RP 155/2006) Nir kommun- och
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servicestrukturreformen verkstilldes uppstod ett uppenbart behov av en reviderad
kommunindelningslagstiftning ar 2009, vilket inte egentligen innebar nigra visentliga
skillnader utan snarare handlade om preciseringar och tydliggérande av kommunernas roll. En
tydligare betoning &n tidigare fanns pé att hora kommuninvanarna och andra instanser, i form
av att kommuninvanarna uttryckligen ska horas ndr fullmiktige beslutar om kommunens
sammanslagningsframstéllning (RP 125/2009), men 1 praktiken innebar det inte ndgon storre

skillnad.

Reformen innebar med andra ord inte nagon sdrskild forédndring i1 kommunernas
uppgiftsportfolj utan syftet var snarare att stirka kommunernas nuvarande och framtida
kapacitet genom storre enheter. Trots att reformen 1 ett initialt skede styrdes nationellt med en
bred politisk uppbackning ledde de svaga forberedelserna och kommunernas egna ansvar att
verkstédlla sammanslagningarna till ett mosaikaktigt resultat (Kjergaard et al., 2020) och det

tog inte ldnge innan en ny reform lanserades.

3.2.3 Regeringen Katainens kommunreform 2011-2015

I kélvattnet av den tidigare kommunreformen lanserade Katainens sexpartiregering en ny
kommunreform 2011. Reformen byggde i stora drag pa den tidigare reformen och inte heller
denna reform innebar nagra forandringar i kommunernas uppgiftsportfolj utan syftet var att
bygga en livskraftig kommunstruktur genom starka primarkommuner (Sandberg, 2016.) Den
frivilliga linjen betonades fortsdttningsvis starkt, &ven om reformen hade en stérre grad av
nationell styrning och mera systematisk forberedelse. En expertgrupp tillsattes som ritade upp
tydliga riktlinjer for hur de nya kommunerna borde utformas och man tillimpade ett krav pé
utredning av sammanslagningarna. (Sandberg, 2018) Utredningens utgéngspunkter bestod av
ett antal kriterier, bland annat pendling, kommunala tjénster och befolkning, med andra ord
understrok man att kommunerna skulle utgora en funktionell helhet. Genom att definiera
kriterier for en kriskommun fick staten storre befogenheter att ingripa 1 kommunstrukturen,
vilket innebar att kommuner kunde tvingas till samgéende av regeringen trots att kommunerna
sa nej. (Sandberg, 2016) Nar det kommer till att konsultera invédnarna betonades det fran
regeringen sida att kommuninvanarna ska ha mojlighet att delta 1 och péverka processen men 1
praktiken géllde samma sak som 1 den tidigare reformen; utredaren kunde foresld eller
kommunen kunde initiera en folkomrostning med stod av 30 § i lagen om kommunal

folkomrostning. (RP 31/2013)
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Till skillnad fran kommun- och servicestrukturreformen stod regeringen Katainens
kommunreform infor ett stort motstand redan frén start och forutséttningarna for ett lyckat
resultat var betydligt simre 4n tidigare (Sandberg, 2016). Den nationella styrningen skérptes
forvisso 1 liten grad, till exempel genom mojligheten att tvinga kriskommuner till samgéende,
men fortsdttningsvis spelade kommunerna en stark roll 1 byggandet av den framtida

kommunstrukturen. Det forvantade resultatet uteblev aterigen.

3.2.4 Styrning och ramar vid konsultering av invanarna

Trots att reformerna initierades fran nationellt hall 6verlamnades mycket till kommunerna. I
bagge reformer saknades tydliga nationella styrningsmekanismer och riktlinjer, vilket
resulterade 1 ett minst sagt ojamlikt resultat (Kjergaard et al., 2020), bade vad giller
kommunreformen i stort och huruvida invénarna bor konsulteras eller ej. I den andra delen av
kommun- och servicestrukturreformen preciserades “de sdrskilda forutsdttningarna for
dndring i kommunindelningen betrdffande skyldigheten att ordna kommunal folkomréstning”
(RP 125/2009) men i 6vrigt framstdlldes horandet av kommuninvénarna svagt. En kommunal
folkomrostning dr dessutom det enda foresprakande alternativet i propositionerna, inga andra

opinionsundersdkande metoder namns eller foresprakas.

3.2.5 Lagstiftning

Gemensamt for biagge reformuppligg ér att de inte uttrycker ndgon vidare tyngdpunkt pé att
hora invanarna, vilket det inte heller finns nagra lagstadgade foreskrifter om. Vid reformens
tidpunkt géllde kommunallagen § 30, “fullmdktige kan besluta att en folkomréstning skall
ordnas om en fraga som hor till kommunen”, att folkomrdstningar &r radgivande, att alla
rostberattigade har lika rostréitt och att omrostningen dr hemlig. Enligt § 31 kan initiativ till en
folkomrdstning “tas av minst fem procent av kommunens rostberdttigade invanare.
Fullmdktige skall utan drojsmadl avgéra om en folkomréstning enligt initiativet skall ordnas.”
(FFS 365/1995) och ytterligare kan &ven kommunutredaren foresld en kommunal
folkomrostning om det anses behdvas, diar ministeriet dr beslutande organ for huruvida en

kommunal folkomrdstning ska arrangeras eller inte. (RP 155/2006; RP 125/2009).

I Finland finns en specifik lag som reglerar folkomrdstningar, lagen om forfarandet vid
kommunala folkomrédstningar. En folkomrostning ordnas alltid pa en sondag men fér inte
arrangeras 1 samband med kommunalval, statliga val eller en statlig folkomrdstning.

Kommunfullmdktige ar det beslutande organet och bestimmer bland annat tidpunkt,
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utformning och rostsedlarnas innehall. Viktigt dr att den rostande ska ha mojlighet att uttrycka
att man inte stoder nagot av alternativen. (FFS 656/1990) Finland &r utmérkande i avseendet
att dven invanarinitiativ ar mojliga, vilket inte ar sjilvklart i andra ldnder. Norge &r ett sddant

exempel och dr vad som ska behandlas hérnést.

3.3 Norge

3.3.1 Karaktarsdrag och kontext

Den norska kommunstrukturen har en unik stidllning och en lang historia i ryggraden, dér
antalet kommuner var som hogst pa 30-talet med totalt 744 stycken (Prop 41 S 2000-2001).
Kommunerna definierades i lagstiftningen redan pa 1800-talet for att f4 egen beslutanderitt
och uppna storre sjdlvstandighet, vilket skapade en distinkt centrum—periferiklyfta som priglar
debatten dn idag. (Baldersheim och Rose, 2010) Till skillnad frdn Finland har Norge en regional
forvaltningsniva som samordnar kommunerna i fylkeskommuner, vars fraimsta uppgifter ar att
organisera andra stadiets utbildning, tandvard, kollektiva transporter, foretagsutveckling,

kraftproduktion samt ett antal uppgifter inom den tekniska sektorn (Kjaergaard et al, 2020).

Aven Norge har en lang historia med kommunreformer. P4 90-talet antogs en lag om att
kommunreformer inte kan vara tvingande eller gd emot fullmiktiges dnskan (Kjaergaard et al.
2020), vilket har medfort en stark betoning pd frivillighet i1 varje forsok att minska antalet
kommuner. Den senaste reformen, som fick sitt startskott 2013, har dock frangatt
frivillighetsprincipen 1 viss grad och vid den senaste sammanslagningen vid inledningen av
2020 genomforde stortinget sammanslagningar mot kommunernas vilja. Detta skedde efter att
ha beddmt kommunernas initiativ och fylkesménnens helhetsutvirderingar med slutsatsen att
det var motiverat att genomfora sammanslagningar mot kommunernas vilja, vilket rostades

igenom med minsta mojliga majoritet 1 Stortinget sommaren 2017. (Sandberg, 2018)

Denna reform dr vad som kommer att behandlas 1 denna avhandling. Reformen har legat till
grund for 56 kommunsammanslagningar (KS, 2019) och inte mindre &n totalt 230 kommunala
folkomrostningar ~ (Statistisk ~ Sentralbyrd, 220) samt 170 invanarundersokningar

(Distriktssenteret, 2017).

3.3.2 Regeringen Solbergs kommunreform 2013-2020

Startskottet for reformen dgde rum nér regeringen Solberg tilltrddde 2013, bestdende av Hoyre

och Fremskrittspartiet med stdd av Venstre och Kristelig Folkeparti. Regeringspartierna Hoyre
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och Fremskrittspartiet forde en aktiv kommunreformpolitik redan i valet och det framstod inte
som nagon Overraskning att en kommunreform blev en visentlig del av regeringsprogrammet.
Bakgrunden var ett uppfattat politiskt behov att skapa mer robusta och stérre kommuner for att
mota framtidens kommunala utmaningar. (Kjergaard et al., 2020) I Stortinget motiverades
reformen med att det var 50 ar sedan en kommunreform genomfordes och att kommunerna sen
dess har fatt betydligt stérre ansvar for vilfardsproduktionen, den statliga detaljstyrningen har
blivit storre och det interkommunala samarbetet har 6kat. Det forsta steget mot fiarre kommuner
var tillsdttandet av en expertkommitté, Vabo-urvalet, som inte utredde huruvida
sammanslagningar var nddvéndiga utan istéllet utarbetade forutsattningar for en &ndamélsenlig
kommunstruktur. Kommittén arbetade i tva etapper, dir den forsta resulterade i en delrapport
med ett antal kriterier som tog tillvara kommunernas funktion som demokratisk arena,
tjdnsteproducent, samhillsutvecklare och myndighetsutovare. (Klausen, Askim och Vabo,
2016b) Den andra och slutgiltiga rapporten hade istéllet fokus pa de nya och mer robusta
kommunernas framtida uppgiftsportfolj. (Regjeringen, 2014) Regeringen anvénde sig med

andra ord av en aktiv reformpolitik redan fran start.

Forutom staten, expertkommittén och kommunerna sjédlva involverades dven fylkesméinnen i
processen som centrala aktorer. De fick ansvar for att f4 igdng samtal mellan kommunerna och
verka som koordinatorer och végledare i processen. Rollen var inte enkel och karaktériserades
av motsittningar och ambivalens, ddr fylkesmédnnen & ena sidan skulle tillvarata statens
intressen och & andra sidan kommunernas intressen. De fick ett stort handlingsutrymme, vilket
var en nddvéandighet pa grund av olika lokala forhallanden, men det vaga mandatet resulterade
1 stora variationer i hur uppdraget utfordes. (Klausen, Askim och Vabo, 2016b) Om de
inledande samtalen mellan grannkommunerna utf6ll i samforstdnd uppréttades intentionsavtal,
som innehdll en utredning dver organiseringen av den framtida kommunen, definiering av mél
och visioner samt underlag for att hora invanarna. (Brandtzaeg, 2014). Reformen innebar inte
desto storre fordndringar sett ur ett ekonomiskt perspektiv forutom vissa ekonomiska
incitament i form av sammanslagningsstod. Dessutom reviderades ett subventioneringsstod for
smd kommuner for att inte ge dem skal att forbli sjdlvstindiga. (Kjergaard et al, 2020) I
samband med reformen genomfordes ett stort antal folkomrostningar, dar 2016 var ett rekordar
med 6ver 200 stycken. Orsaken till det stora antalet &r flera, dels ndmner Bjerklund (2017) att
det 1 Norge finns ldnga traditioner av kommunala folkomrdstningar, som tidigare frimst har

handlat om sprik- och alkoholfragor men pa senare tid i stor utstrdckning har haft sin grund i
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territoriella fragor. Den starka periferistrukturen innebar &dven ett hart motstind mot

sammanslagningar i framf6rallt sm& kommuner (Baldersheim och Rose, 2010).

Vid reformens start fanns 428 kommuner 1 Norge, de sista sammanslagningarna knutna till
reformen genomfordes vid ingangen till 2020 och idag har Norge 365 kommuner.

(Regjeringen, 2020)

3.3.3 Styrning och ramar vid konsultering av invanarna

I likhet med de finldndska reformerna initierades den norska kommunreformen fran ett
nationellt hdll och kommunerna gavs stor lokal handlingsfrihet. Stortinget beholl dock en viss
nationell styrning genom mandatet att indra kommunindelningen mot kommunernas vilja, som
gav dem makten att antingen forkasta ett forslag till sammanslagning eller tvinga kommunerna
till samgéende (Innst 386 S, 2016-2017). De nationella styrningsmekanismerna innehdll med

andra ord en viss grad av tvdng och kontroll.

Den norska regeringen lade tidigt en stark tyngdpunkt pé att konsultera invadnarna och ansag
det vara viktigt i kommunreformsfragan (Prop 41 S 2000-2001). Tyngdpunkten lag inte enbart
pa folkomrostningar som  opinionsundersdkande metod wutan Kommunal- og
moderniseringsdepartementet [KMD] foresprdkade snarare opinionsundersokningar &n
folkomrostningar, eftersom de ansdgs ge kommunfullméktige ett bittre beslutsunderlag
(Regjeringen, 2015). Det fordes dven diskussioner kring huruvida man skulle tvinga
kommunerna att konsultera invdnarna men slutsatsen blev att det skulle gora intrdng pd den
kommunala demokratin och att det déarfor bor vara upp till kommunerna sjilva. (Prop 41S

2000-2001)

3.3.4 Lagstiftning

I Norge ér det framst lov om fastsetjing og endring av kommune- og fylkesgrenser
(indelningslova) som reglerar folkomrdstningar, dar § 10 faststiller att “kommunestyret bor
innhente innbyggjarane sine synspunkt pd forslag til grenseendring”, vilket kan ske genom
folkomrostning, opinionsundersdkning, frigeformulér, méte eller pa annat séitt (LOV-2001-06-
15-70). Kommunerna kan med andra ord fritt vélja metod och det &r upp till kommunerna sjélva
att utforma undersokningen. Ytterligare bestimmelser om radgivande folkomrostningar hittas
1 kommunallagen § 12-2, “kommunestyret eller fylkestinget kan selv bestemme at det skal
holdes radgivende folkeavstemninger om forslag som gjelder henholdsvis kommunens eller
fylkeskommunens virksomhet” (LOV-2018-06-22-83).
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I ovrigt ar lagstiftningen tunn nér det giller folkomrostningar och dess utformning, det enda
anméarkningsvarda dr att kommuner och fylkeskommuner enligt §16-1 maéste rapportera om
folkomrostningarna till staten (LOV-2018-06-22-83). Till skillnad fran den finldndska
lagstiftningen kan initiativet till en folkomrdstning endast komma fran fullmiktige, invanarna
har inte mojlighet att ta ett eget initiativ. Daremot ar det tillatet att arrangera folkomrostningar

1 samband med andra val.

3.4 Likheter och skillnader

Inledningsvis konstaterades att Finland och Norge har ett stort antal likheter vad géller flertalet
institutionella ramar, likasa fyller kommunerna en viktig funktion i rollen som
vélfardsproducenter och innehar hog grad av autonomi. Med de omfattande jamforelser kapitel
3.2 och 3.3 dgnas 4t dr det mojligt att peka pd ytterligare likheter och skillnader som ér relevanta

for denna undersokning.

Forst och framst kan man identifiera likheten 1 det uppddmda behovet av en kommunreform i
bade Finland och Norge. Dragen ér sldende identiska med Kingdons vedertagna teori om “the
national mood”, vilket aterspeglar det politiska klimatet och forklarar den politiska strommen
med tre mekanismer; svingningar i den nationella stimningen, balansen mellan organiserade
politiska krafter och hindelser inom regeringen (Young, Shepley och Song, 2010). Aven om
reformernas start inte liknande pa varandra aterspeglade de den nationella stimningen som

under en lang tid hade talat fér en kommunreform i bada lander.

Béde Finland och Norge har distinkta nationella karaktdrsdrag som utgjorde en visentlig grund
1 sjdlva reformarbetet. Gemensamt for bagge ldnderna &r att kommunerna utgor en stark lokal
niva, 1 avsaknaden av en regional niva i Finland och den langa kommunhistorien med stark
periferistatus i Norge. De finldndska reformerna innehdll inget systematiskt forarbete och
priglades av en stark frivillighet med svaga verkstidllande mekanismer, ingendera av
reformerna ledde till ett vidare framgéngsrikt resultat. Norge & sin sida hade en aktiv politisk
reformagenda, en tydlig tidslinje, en expertgrupp med ett tydligt mandat och en koordinerande
och central aktor 1 form av fylkesménnen. Ytterligare tillsattes ett utmérkande mandat 2017
som mojliggjorde att staten kunde tvinga kommuner till samgéende eller motsétta sig en
sammanslagning. Mgjligheten att ingripa 1 kommunstrukturen innebar att den nationella

styrningen i Norge hade betydligt mera makt dn den finldndska dir man inledningsvis inte hade
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nagra mandat att ingripa i kommunstrukturen, for att i reformens andra halva kunna ingripa om

kommunen uppfyllde kriterierna for en kriskommun.

Sammanfattningsvis kan man alltsé konstatera att reformerna i Finland och Norge f6ljdes at i
méngt och mycket, trots det nationella initiativet gavs kommunerna ett starkt mandat med lokal

styrning och det var 1 princip upp till dem att utforma den framtida kommunstrukturen.

3.4.1 Vilka frihetsgrader har kommunerna i att konsultera invanarna?

De mest karaktaristiska skillnaderna i ldndernas reformer beskrivs i tabell 2 som sammanfattar
perspektivet pa folkomrostningar fran kapitel 3.2 och 3.3. Den forsta delen av tabellen syftar

till mer generella uppfattningar medan den andra delen dgnar sig at lagstiftningens ramar.

Folkomréstningar Finland Norge
Obligatoriskt Nej Nej
Initiativ Kommunfullmaktige, Kommunfullmaktige

kommunutredare eller
medborgarinitiativ

Ovriga nationellt Nej Opinionsundersdkning
rekommenderade metoder

Lagstiftning
Att hora invanarna Kommunallagen § 30 Indelningslova § 10
“Fullméktige kan besluta att en “Kommunestyret bor innhente
folkomréstning ska ordnas i en innbyggjarane sine synspunkt pa
frdga som her till kommunen” forslag til grenseendring.”
Folkomrdstningar ar radgivande, Inhdmtandet kan ske genom
alla rostberattigade har lika rostratt  folkomrdstning,
och omréstningen ar hemlig. opinionsundersokning,
frageformular, méte eller pa annat
satt.

Kommunelova § 12-2
Kommunestyret kan bestdmma att
det ska hallas radgivande
folkomrdstningar om kommunens

verksamhet
Specifik lag om kommunal Ja Nej
folkomrostning
Rostsedelns utformning Maste finnas mdjlighet att svara Inga reglerade foreskrifter
ja/nejlavstar
Tidpunkt Ej i samband med andra val Far arrangeras i samband med
andra val

Tabell 2. Sammanfattning av kapitel 3.2 och 3.3
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Med stod av tabell 2 dr det mojligt att konstatera att ingendera av ldnderna férordnade det som
obligatoriskt att genomfora en folkomrdstning. I Norge kan initiativ till en folkomrdstning
endast tas av fullméktige, medan det i Finland dr mojligt med initiativ fran fullmiktige, en
kommunutredare eller 5 procent av kommuninvanarna. Pa ett nationellt plan foresprdkade man
1 Finland inte ndgra andra metoder &n en folkomrostning, medan man i1 Norge lyfte fram en
opinionsundersokning som en viktig eller kompletterande metod. Nar det kommer till
lagstiftningen dr bégge ldnder 6verens om fullmiktiges vasentliga roll for arrangerandet av en
folkomrostning, men den norska lagstiftningen lyfter fram flera olika metoder dn den
finldndska. Finland har & sin sida en specifik lag som reglerar kommunala folkomrdstningar,
vilket inte dr fallet i Norge. Finland har i enlighet med Venedigkommissionens (2006) kriterier
dessutom reglerat att rostsedelns utformning maste innehalla alternativet att inte stdda
nagotdera alternativ, vilket inte Norge har ddr kommunerna i praktiken far utforma rostsedeln
hur som helst. Sist och slutligen dr det 1 Norge mojligt att arrangera en folkomrostning i
samband med ett annat val, vilket inte &r fallet 1 Finland. Ett faktum som 1 sin tur kan paverka

valdeltagandet positivt.

Man kan med andra ord dra slutsatsen att forhallningssattet till att konsultera invénarna skapade
vissa skillnader i reformerna. Folkomrostningarna i Norge &skadliggér vad som sker nér
metoden 1 stor utstrickning &r oreglerad, folkomrdstningarna liknade de facto mera
opinionsundersdkningar dn ett rddgivande val. Bjerklund (2017) lyfter fram detta och
konstaterar att regleringar kring lokala folkomrdstningar togs in i kommuneloven forst ar 2009.
I en norsk studie kring de ménga folkomrdstningarna som arrangerades 2016 konstaterades de
svaga statliga riktlinjerna leda till stora variationer i folkomrdstningarnas utformning dér
invanarna sillan fick ta stéllning till en friga med alternativen “ja, nej eller avstdr”. Istéllet
inneholl rostsedeln allt som oftast minga eller ospecificerade alternativ, flera mojligheter att
saga nej eller preferensrostning (Klausen, 2017a). I en annan norsk studie konstaterades det att
endast 97 av 221 folkomrostningar foljde ndgot kriterium fran Venedigkommissionen,
framforallt den stillda fragan och utformningen av omrostningen var komplicerad och skapade
allt som oftast en komplex valprocess (Folkestad et al., 2019) Likheten med en
opinionsundersdkning dr uppenbar, forutom faktumet att en opinionsundersokning baseras pa
ett representativt urval och inte alla rostberittigade 1 kommunen. En bristfallig utformning av
rostsedeln innebér inte bara att folkomrostningen dr demokratiskt undermélig, det gor det dven
svarare att tolka och anvdnda resultatet som ett politiskt underlag. De finldndska

folkomrdstningarna dr mer strikt reglerade tack vare lagstiftningen om forfarandet vid
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kommunala folkomréstningar, som till exempel innehaller att det maste finnas ett alternativ
som inte stoder nagot av alternativen i enlighet med Venedigkommissionens (2006) kriterier.
Bristfdlliga riktlinjer ger stor makt & kommunerna, som i praktiken sjdlva fir avgora hur och
nér en folkomrostning ska genomforas, vem som har rostrétt, hur valsedeln ska utformas samt
alla valadministrativa procedurer och rutiner. Resultatet blir att den lokala praxisen varierar
stort mellan kommunerna, vilket Jorgensen (2006) tar upp och konstaterar att fullméktige de
facto har en stor makt 6ver folkomrdstningarna och till stor del kan manipulera sig till ett 6nskat

resultat.

I Norge har folkomrostningarna haft en betydligt mer allmén karaktér &n i Finland, som har en
mer reglerande lagstiftning kring folkomrdstningar &n vad Norge har. “The national mood” ér
en potentiell padverkande faktor pd forekomsten, det dr inte omdjligt att en nationell trend har
varit en bidragande orsak till det stora antalet folkomrOstningar i Norge dir man ocksa
foresprakade en lokal forankring fran ett nationellt hall. I Finland fanns knappt ndgon betoning
alls pd att hora invanarna i frdgan och med reformens frivilliga drag uteblev dven de manga
sammanslagningarna man hoppades pa. En anmérkningsvérd skillnad dr ocksé att man under
den andra delen av reformen tillimpade ett krav pd utredning, i Norge genomfordes utredningar
(no: intensjonsavtaler) forst efter en Gverensstimmelse mellan kommunernas inledande samtal
(no: nabosnack) som leddes av fylkesmédnnen. Man kan forestdlla sig att utredningarna och
koordinationen av sammanslagningarna spelar en avgdrande roll i frdgan att konsultera

invanarna, men sa verkar inte ha varit fallet.

Nér de overgripande och nationella linjerna nu &r identifierade ska fragestillningen studeras
fran ett mer lokalt perspektiv, for att ta reda pa om det finns skillnader i de lokala egenskaperna

som kan forklara forekomsten av folkomrdstningar.
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4. Hypotesformulering

Med territoriella reformer medfoljer i regel flertalet konflikter, vilka konflikter som utloses
beror langt pa fundamenten 1 det aktuella landets politiska system och skiljelinjer (Baldersheim
och Rose, 2016). Klyftor mellan samhélleliga grupper och politiska partier &r en faktor som har
karaktiriserat samhillet och dess uppbyggnad i alla tider samt dominerat forskningen kring
politik, partier och viljarbeteende, ndgot som Lipset och Rokkan satte grunden for 1967 i Party
systems and voter alignments. Klyftorna bestdr av tre element som skapar skillnader i1
positionen, strukturen och problemet, som 1 sin tur skapar sociala gruppstrukturer med
medlemmar som delar intressen, virden och attityder som de &r villiga att std upp for.
(Westinen, 2015). En kommunreform tenderar att utlosa ett strategiskt spel som bade
aktualiserar och spader pd landets traditionella klyftor. Enligt Baldersheim och Rose (2016)
varierar klyftorna stort, men tva stycken ar utmérkande och stindigt aterkommande; den
politiska konflikten mellan vénster och hoger samt den territoriella konflikten mellan centrum
och periferi. Klyftorna spelar inte bara in vid det strategiska spelet som sist och slutligen avgor
huruvida det blir en sammanslagning eller ej, de kan dven fungera som en utldsande faktor vid

arrangemanget av en folkomrostning.

En folkomrostning uppstér inte ur tomma intet. [ praktiken finns det i Norge ett organ som kan
ta initiativ till en folkomrdstning; fullmiktige, medan det i Finland utéver en motion frin
fullméktige ocksé dr mojligt med invénarinitiativ. Saledes &r bade det individuella och politiska
beteendet avgorande for huruvida en folkomrostning arrangeras eller ej. Ur ett individuellt
perspektiv handlar en sammanslagning minga génger om den lokala identiteten och relationen
till kommunen, dir en territoriell fordndring kan skapa en kénsla av att identiteten gér forlorad
och saledes utgora ett kraftigt forsvar mot fordndring. (Berg-Falch, 2016) Ett kraftigt motstand
kan skapa ett krav att bli horda fran invanarnas sida, nagot som Eythorsson (1998) lyfter fram
1 sin doktorsavhandling om kommunreformen pé Island, didr egenintresset fungerar som en
forklaringsgrund till hur individer tar stillning till sammanslagningar. “Rational choice”-
teorierna forutsitter att viljarnas och de kommunala ledarnas beteende styrs av tanken pa att
maximera sin egennytta. Konsekvenserna av en sammanslagning dr bade individuella och
organisatoriska, darfor kan man tala om béade individuell- och kollektiv egennytta. Kort sagt
handlar det om vilken nytta kommunen har av en sammanslagning, dér stillningstagandet
avgors av en avvigning mellan den individuella- och kollektiva nyttan. (Eythorsson, 1998) Det
bor dock ndmnas att “rational choice”-teorierna utgar fran att véljaren har all information om

den stéllda fragan, vilket sillan dr fallet vid folkomrostningar, men likvél kan individens
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beteende styras av den dvergripande tanken om egennyttan. En annan bakomliggande drivkraft
som upptécktes vid den isldindska sammanslagningen &r vilken status man forvéntar sig att den
egna kommunen féar i den nya tilltdinkta kommunen, dir framforallt individer och ledare i smé
kommuner tenderar vara mer negativt instéllda (Eythdrsson, 1998). Samma trender uppvisas i

Sverige 1 en studie av Brantgirde fran 1974.

Utdver det individuella och politiska perspektivet som utlosande faktor hittas ofta forklaringen
enligt Jaske (2017) i de strategiska motiven, dir initiativtagarna hdvdar att de dr genuint
intresserade av invanarnas vilja medan motstindarna istéllet hdvdar det vara ett spel for
gallerierna. Jaske (2017) lyfter ocksd fram att de bakomliggande orsakerna méinga ganger
utgdrs av flera motiv som formedlas av invdnarnas krav eller socioekonomiska eller
demografiska faktorer. P4 ett storre plan dr de gemensamma faktorerna mellan reform, politiker
och invénare de lokala klyftorna och konflikterna, som varierar stort frdn kommun till kommun
beroende pa omsténdigheter och egenskaper. Jag ér intresserad av att undersoka om det finns

lokala faktorer som har paverkat forekomsten av folkomrdstning.

Givet den starka och distinkta lokala nivan i1 bade Finland och Norge forefaller det sig naturligt
att fokusera pa kommunernas storlek och befolkningstdthet. For det forsta kan man anta att det
finns en viss skillnad 1 attityden till bAde sammanslagningar och folkomrdstningar beroende pa
om kommunen &r liten eller stor sett till antal invénare, eftersom sm& kommuner ofta upplever
sig vara forlorare 1 en sammanslagningsprocess. For det andra &r centrum—periferikonflikten
starkt nirvarande 1 bada ldnder men ur olika perspektiv. Gemensamt dr dock att det finns en
distinkt skillnad i férhallandet mellan kommuner lokaliserade i periferin eller centrumomraden.
For det tredje dar den politiska klyftan stark eftersom reformen drivs pd nationell nivd men
omfattar den lokala nivan, vilket skapar tva olika men intressanta politiska dimensioner. Sist
men inte minst finns det en starkt dokumenterad dominoeffekt vid arrangerandet av

folkomrdstningar.

4.1 Kommunstorlek

Redan pa 70-talet i utvirderingen av den svenska storkommunsrefomen 1952, som resulterade
1 en halvering av antalet kommuner, kom det starkaste motstandet frén sma kommuner. 59
procent av kommunerna med mindre dn 500 invénare stillde sig tveksamma till en reform och
motsittningarna minskade desto fler antal invinare det fanns i kommunen. (Brantgérde, 1974)

I den islandska kommunreformen pa 90-talet identifierades samma tydliga monster i resultatet
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frdn en mingd folkomrdstningar, en negativ instéllning fran invanarnas och kommunledarnas
sida minskar i takt med att kommunens storlek 6kar (Eythorsson, 1998). Aven i den norska
reformen pa 90-talet uttryckte kommuner med mindre dn 5 000 invanare, lokaliserad i periferin
eller granne med en storre central kommun, de mest negativa asikterna. (Baldersheim och Rose,
2010) Generellt sett tenderar kommunreformer att framforallt fokusera pa smad kommuner
snarare dn storre kommuner, pa grund av det aterkommande Onskvidrda malet att genom
stordriftsfordelar skapa stora och badrkraftiga enheter som kan std emot framtidens
demografiska och ekonomiska utmaningar. Borge et al. (2017) konstaterar att i kommuner med
ett lagre invanarantal star betydligt mera pa spel och att det ofta finns en rédsla for att bli
overkorda av storre kommuner. I en sammanslagning utgér sma kommuner ofta en mindre part
och det finns en viss risk att den mindre kommunen blir marginaliserad i den nya och storre
enheten (Folkestad et al., 2019). Fran ett invanarperspektiv dr engagemanget betydligt hogre i
kommuner med ett litet invénarantal eftersom kommunreformer ofta beror flera organisationer
som dels dr speciellt viktiga for invanarna i smd& kommuner och dels organiseras enligt
kommunkartan, till exempel foreningslivet, naringslivet eller kyrkan, vilket engagerar den
enskilda viljaren brett och intensivt. (Klausen, Askim och Vabo, 2016a). En folkomrostning
kan med andra ord ses som ett forsok att stoppa sammanslagningen i rddsla for att bli

marginaliserade 1 den nya och betydligt storre kommunen.

Jaske (2017) slér ytterligare fast att i smd kommuner stdr lokalpolitikerna ndrmare invdnarna
och dr satillvida mer beredda att ta risken att konsulterna invanarna. I en annan finléndsk studie
av Lundell (2013) undersoktes invanarnas attityder till demokratiska innovationer, med
resultatet att invdnare i sma kommuner inte bara visar ett storre intresse for andra former av
demokratiskt deltagande dn vad invanare 1 stdrre kommuner gor, utan dven visade en mer
pessimistisk attityd till det framtida demokratiska deltagandet om kommunen blev storre.
Kommunreformer stiller frigan om den lokala demokratin pa sin spets och invanarna spelar
en viktig roll vad géller initiativ och politisk lobbying for att arrangera en folkomrdstning, dér
ett litet antal invinare karaktdriseras av egenskaper som talar for att troskeln ar lagre for en
folkomrostning. Invanare i sma kommuner tror inte bara mer pa folkomrdstningarnas effekt,
utan visar dven ett storre intresse fOor att delta 1 demokratin genom andra metoder 4n

regelbundna val.

Att definiera vad som kan kallas en liten eller stor kommun &r inte helt enkelt. Storleken pé de
lokala politiskt administrativa enheterna ar en friga som tjdnstemén, filosofer, politiker och
byrakrater har funderat pa dnda sen Antiken. Badde Aristoteles och Platon resonerade kring
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storleken pa forvaltningsenheter, dir den senare ansag att en politisk gemenskaps optimala
storlek dr 5 040 invanare for att forhéllandet mellan politiker och invénare skulle vara idealiskt
(Rose, 2016). I den finlédndska reformen ansdgs en kommunstorlek pa 20 000 invanare vara det
mest dndamaélsenliga (RP 125/2009), medan det norska Vabo-utvalet 6nskade att framtidens
kommuner bor ha minst 15 000—-20 000 invanare (Kjergaard et al, 2020). I Finland och Norge
fanns vid reformernas start dock endast cirka 13 procent kommuner med mer dn 20 000

invanare

De flesta liknande studier anvdnder sig av ett invanarantal som anses vara mest lampligt i
forhallande till kommunerna som ingér i urvalet. Om man istéllet for att anvinda den 6nskvérda
storleken som referenspunkt tittar pd kommunernas medianstorlek vid starten for reformerna
var siffran 5 003 invanare i Finland respektive 4 620 invénare i Norge. 5 000 invanare anvinds
som en en allmént vedertagen siffra for att definiera en liten kommun i flera nordiska
kommunstudier som innehdller en storleksaspekt. (se Borge 2016, Baldersheim och Rose
2010). Sammantaget dr det sdledes befogat att bendmna en kommun med <5 000 invénare som

en liten kommun och en kommun >5 000 invanare som en stor kommun.

Hypotes 1: Ju mindre kommunen &r, desto storre ar sannolikheten

att en folkomrostning har féorekommit

Finlands kommunstruktur utgjordes av 49,4 procent sma kommuner vid reformens startpunkt,

av Norges kommuner hade 53,3 procent farre 4n 5 000 invanare.

4.2 Befolkningstathet

Foregdende hypotes gar delvis in pa kommande hypotes, eftersom smé kommuner i de flesta
fallen ocksd kan beskrivas som periferikommuner. Liksom sma kommuner dr rddda for att bli
marginaliserade i nya och stérre kommuner lyfts centrum—periferifrdgan fram pd agendan nir
dndamalet dr att sl& ihop urbana och rurala kommuner, pé grund av den stora omstéllningen for
invanarna som ska leva i den nya storre enheten (Lundell, 2013). Konflikten mellan centrum
och periferi &r territoriell och handlade historiskt sett om maktkampen mellan bonder och
stdder, men omfattar idag dven olikheter i ekonomiska och sociokulturella strukturer och ger
uttryck for asymmetrin mellan centrum och periferi. (Eidheim och Fimreite, 2020) Klyftan &r

distinkt och likvil en klyfta som aldrig dor ut, utan istillet andrar skepnad.

Redan pa 70-talet konstaterade Brantgérde (1974) att centralorter dr mer positivt instéllda till
en sammanslagning dn randkommuner, som visade sig vara betydligt mer negativa. Lundells

35



(2013) studie i Aboregionen sammanfattar antagandet dir invénarnas syn pi en
sammanslagning var betydligt mer positiva i centralorten Abo och betydligt mer pessimistiska
i Abos randkommuner. Aven i Norge konstaterar Klausen (2017a) att den negativa opinionen
i de perifera kommunerna skapade en stark mobiliserande effekt som hojde forekomsten av
folkomrdstningar i sméd och perifera kommuner. Eythorssons (1998) studie av den isldndska
kommunreformen visade att 70 procent av invanarna i en centralort dr positiva till en
sammanslagning och bendgna att rosta ja i en folkomrostning, till skillnad fran endast 30—40
procent av invanarna som bor i en kommun som i en sammanslagning forvéntas ta statusen
som randkommuner. Liknande mdnster dterfinns vad géller ledarens instillning i kommunen.
(Eythorsson, 1998) Trenden i de nordiska ldnderna ar tydlig, centrum—periferiklyftan ar
standigt aterkommande och alla visar samma monster; sma periferikommuner &r betydligt mer
negativa till sammanslagning och den mobiliserande effekten bland invanarna och
beslutsfattare dr stor. Jaske (2017) lyfter ytterligare fram att ett initiativ till en folkomrdstning
ocksé kan ses som ett direkt inflytande av minoritetsgrupper som inte har bred grund i den
lagstiftande makten, vilket kan 6ppna upp den politiska agendan for nya uppfattningar utanfor
den politiska eliten och for vidare resonemanget kring motséttningar om heterogena eller stora

och urbaniserade omraden.

Kénslorna och attityderna 1 periferikommuner dr densamma som i smid kommuner, en
sammanslagning ses som ett hot och skapar bdde engagemang och mobilisering som kan ta sig
i uttryck i en folkomrostning. Det rdder dock ingen allmén konsensus om vad som bor kallas
periferi- eller centrumkommun och definitionen skiljer sig dessutom fran land till land
beroende pa den geografiska och territoriella strukturen. I Finland tilldelas kommunerna
antingen tétorts-, landsbygds- eller urban status baserat pé titortsbefolkningsandelen och den
storsta tdtortens invanarantal. (Statistikcentralen, 2020). I Norge fanns tidigare ett liknande
system dir man skilde pa stadskommuner (no: bykommune) och landsbygdskommuner (no:
landkommune). Sedan uppdateringen av kommunallagen 1992 finns dock inga sérskilda
bestimmelser om kommunernas status och nu dr det i1 princip upp till kommunerna sjélva att
avgora om den vill kalla sig stad, om den har mer 4n 5 000 invénare och en tétort med handels-

och servicefunktioner samt koncentrerade byggnader. (Thorsnees, 2020)

Ett sdtt att avgora kommunens status &r att anvénda sig av tatorter eller pendlingsregion, vilket
var drag som karaktériserade de finlandska reformerna (se Sandberg, 2018). I en studie av den
nordiska periferin av Gleersen, Dubois, Copus och Schiirmann (2006) har man istéllet valt att
fokusera pa befolkningstitheten och den demografiska glesheten i form av antalet invénare 1
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forhallande till landarealen, det vill séga antal invanare/km?. En gles befolkning dr utméarkande
for den nordiska periferin och ovanlig i en europeisk kontext. I studien anvinds ett troskelvérde
om 12,5 invdnare/km? for att avgrinsa glesbefolkade periferiomraden per 100 000 invénare
inom en 50 kilometers radie, vilket avspeglar den faktiska gleshetens utmaning oberoende av
regionala avgransningar och befolkningskoncentrationer. Troskelvardet har sin grund 1 EU:s
indelning 1 NUTS-regioner, som dock syftar mer till regioner &n kommuner. (Glgersen, Dubois,
Copus och Schiirmann, 2006) Troskelvérdet i studien dr &ndé anvindbar 1 Finland och Norge

dér medianen for antalet invanare/km? ér 11 respektive 9.

Saledes definieras en periferikommun som en kommun med <12,5 invanare/km? och en
centrumkommun som en kommun med >12,5 invénare/km?. Antagandet bygger pd att
sannolikheten dr hogre att folkomrdstningar forekommer 1 periferikommuner &n

centrumkommuner.

Hypotes 2: Sannolikheten ar storre att det har forekommit

en folkomréstning i en periferikommun dn en centrumkommun

I Finland har 55,6 procent av kommunerna férre dn 12,5 invanare/km?, i Norge har 55,1 procent

av kommunerna farre dn 12,5 invanare/km?.

4.3 Tva politiska dimensioner

Den politiska dimension dr visentlig vid folkomrdstningar, inte minst eftersom det sist och
slutligen dr kommunfullmiktige som avgodr huruvida en folkomrdstning ska arrangeras eller ;.
Kommunerna utgdr en viktig del av det demokratiska samhéllssystemet och dr for méanga
invanare det politiska organet som stir dem nérmast. Den politiska dimensionen i fragan kring
folkomrostningar dr inte bara stark utan dven mangfacetterad, d&mnet dr komplext redan fran
start eftersom kommunreformen politiskt sett drivs pa nationell nivd men framforallt omfattar
den lokala nivan. For att fa ett omfattande politiskt perspektiv utgors den politiska dimensionen

av tva olika hypoteser; en nationell och en lokal.

En nationellt initierad reform skapar ovisshet kring den lokala demokratin och en politisk
polarisering mellan det nationella parlamentet och kommunernas fullméktige.
Kommunreformer &r ett politiskt riskabelt projekt, speciellt for regeringen men ocksa for
oppositionen i parlamentet och for de lokala partierna, ddr reformen i regel blir ett
prestigeprojekt med en hog politisk fallhojd. (Klausen, Askim och Vabo, 2016b) 1 de flesta
kommunerna aterfinns dessutom de nationella partierna 1 kommunernas politiska organ, vilket
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skapar ett intressant forhdllande och en frigestillning kring huruvida de lokala partierna ska
folja de nationella partierna som driver pa reformen eller ej. Generellt sett finns det en uppenbar
ideologisk klyfta om man studerar sammanslagningar, didr socialdemokratiska partier
foresprakar storre kommuner for en storre integrering i valfardsstaten och borgerliga partier
motsétter sig detta och istéllet framhéver den kommunala autonomin och friheten som viktiga.

(Eythorsson, 1998)

Fran ett nationellt perspektiv dr det framforallt forhallandet mellan regeringspartier och
oppositionspartier som &dr viktigt, eftersom regeringspartierna driver reformen och
oppositionspartierna 1 regel kritiserar den. Detta Overensstimmer &dven med
folkomrostningarnas vara eller icke vara, dar det i Norge snarare dr undantag in regel att
regeringspartierna visar intresse for folkomrdstningar, till skillnad fran oppositionspartierna
som girna skulle infora starkare lagstiftning kring processen (Bjerklund, 2017).
Kommunreformer ar allt som oftast en aktiv valfrdga dér partierna som stdder en reform samlas
1 antingen regeringen eller oppositionen. S& var fallet framforallt i Norge, ddr Hoyre och
Fremskrittspartiet bildade regering 1 stort samforstand kring kommunfragan. I Finland var &
ena sidan reformagendan inte sérskilt framtradande i valrdrelsen och att det skulle bli just
Centerpartiet, Socialdemokraterna och Svenska Folkpartiet som tillsammans initierade
reformen uppfattades som véldigt osannolikt, men & andra sidan var “the national mood”
tydligt; en kommunreform skulle séttas 1 verket nidr som helst. Bdde Centerpartiet och Svenska
Folkpartiet har en stark bas i kommunerna och att forsoka rita om kommunkartan innebér en
stor risk for viljarstodet. Att reformen dnda gick att genomfora forklaras dels med tidpunkten,
dér ett oppet politiskt fonster 1 samband med fordndringar i Centerpartiets profil och ledarskap
lindrade partiets traditionella motstdnd mot reformen. (Sandberg, 2010). Beroende pé vilka
partier som driver kommunreformen och vilka partier som &r motstdndare pdverkas invanarnas
instdllning, engagemang och valdeltagande. Enligt Jaske (2017) kan en folkomrdstning 1 vissa
fall framkallas som ett resultat av medborgarnas krav, tack vare beslut som ar fattade pa en
hogre politisk nivd men har viésentlig inverkan péd geografiska omraden. Eftersom
kommunreformer ofta &r en valfrdga kan man anta att en person som rdstar pd ett
oppositionsparti i det nationella valet inte heller stoder kommunreformen och 1 sin tur &r mer

engagerad 1 en eventuell folkomrdstning.

Hypotes 3: Ju storre stédet for oppositionen var vid senaste parlamentsval, desto storre ar

sannolikheten att en folkomréstning har férekommit
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I Finland var kommuninvéanarnas rostetal for oppositionspartierna i medeltal 32,8 procent, i

Norge var siffran nagot hogre med 50,4 procent.

De flesta studier om den politiska styrningen i forhallande till folkomrdstningar handlar dock
om partiernas ideologier och vilka som har drivit frigan om en sammanslagning. I en finldndsk
studie av Jaske (2017) konstateras faktorer i partisystemet spela en viktig roll i avgorandet av
vilka kommuner som viljer att arrangera en folkomrostning, men vilken politisk dimension det
4r som avgor dr dock inte helt entydigt. A ena sidan dr Socialdemokraternas deltagande i
kommunfullméktige en vésentlig faktor som eldar pd anvindandet av direktdemokrati, men
dven forekomsten av grona-, vénster- eller populistpartier eller stora koalitioner okar i teorin
trycket pé att arrangera en folkomrdstning. (Jiske, 2017) A andra sidan #r det snarare de
enskilda partiernas preferenser och instéllning till ssmmanslagningar som é&r en vésentlig faktor
att rikna med, dir framforallt Centerpartiet i Finland traditionellt sett har spelat en avgdrande
roll som huvudsakliga foresprakare for lokalt sjdlvstyre, smd kommuner och bottom-up

strategier vid kommunreformer. (Sandberg, 2010)

Centerpartiet och Senterpartiet representerar en distinkt partifamilj med liknande drag i Finland
och Norge, dér bada har sina ursprung som agrara partier. Den storsta skillnaden hittas i partiets
framgéngar, dir Centerpartiet har ett brett viljarstod och har medverkat i de flesta regeringarna
medan Senterpartiet dr betydligt mindre och i regel aterfinns i oppositionen. (Christensen,
2001) I en longitudinell undersdkning pa europeisk nivd dar man har undersokt partiernas
instéllning till centralisering och decentralisering utmaérker sig bade landers Centerpartier
starkt. Decentralisering, som karaktiriserar stod for politisk och ekonomisk decentralisering
och omfattar den territoriella subsidiaritetsprincipen, stdrre autonomi for subnationella nivaer
som kommuner och foresprakar sirskild hansyn for den lokala betydelsen, har utmérkande stort
stod 1 forhdllande till de Ovriga partierna. Vid valet &r 2013 1 Norge var Senterpartiet det enda
partiet som uttrycker ett starkt stod for decentralisering, med god marginal till Hoyre. Samma
trender aterfinns i Finland, vid valet &r 2003 var Centerpartiet det partiet som uttryckte starkast

stod for decentralisering, med Svenska Folkpartiet pa en stark andraplats. (Volkens et al, 2020)

Westinen (2015) identifierar tre historiska men nédrvarande klyftor i det finldndska politiska
landskapet; sprak, typ av boséttningsomrade och klass. Centerpartiet, som uppstod i borjan av
1900-talet (Arter, 2001) iscensdtter den geografiska konflikten och attraherar véljare 1 sma och
rurala kommuner, vilket reflekterar den historiska klyftan kring decentralisering och

spanningen mellan agrikulturella entreprendrer mot Helsingfors metropol. Som ett resultat
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utgors Centerpartiets ideologiska kérna @n idag av ett decentraliserat samhélle. Historiskt sett
ar den geografiska klyftan stark och aterfinns sillan i samma form i de 6vriga nordiska landerna
— forutom i Norge. Det finns inte heller ndgon distinkt vénster—hdger polarisering i klyftorna
utan den geografiska klyftan &r starkare, vilket &r anméarkningsvirt i en politisk kontext.

(Westinen, 2015)

I Norge dr geografi fortsdttningsvis ett viktigt inslag i politiken konstaterar Eidheim och
Fimreite (2020), dér Senterpartiet ger uttryck for den territoriella klyftan. Partiet uppstod pa
20-talet och har i alla tider representerat den urbana—rurala klyftan. Deras ideologiska kérna ar
byggd pa den agrikulturella identiteten och agerandet har varit protektionistisk redan frin start.
(Christensen, 2001) I den norska reformen var det framforallt Senterpartiet som forsvarade
status quo enligt Baldersheim och Rose (2010), vilket uttrycks 1 deras politik dir de &r uttalade
motstandare till den pégdende kommunreformen och vill basera sammanslagningar pa
frivillighet, lokala processer och folkomrdstningar. Senterpartiet tror pa de sma lokala
enheterna och uttrycker att “sammenslainger skal skje ved folkets vilje, ikke i fra en sal i Oslo”.
(Senterpartiet, 2017) Partiet star for asymmetrin mellan centrum och periferi och hdvdar att
centrum bestimmer medan periferin bar bordan. Sannolikheten att man rostar pa Senterpartiet
ar betydligt storre om man kommer fran periferin eller ett ruralt omrade, i senare val har de
dven haft stora framgéngar baserat pa missndje med strukturreformer och centralisering.

(Eidheim och Fimreite, 2020)

Identiteten knyts ofta till platsen man kommer ifrn och paverkar hur man tolkar vérlden och
politiken, framfOrallt minoritetsgrupper har ett starkt forhédllande till gruppidentiteten.
Beteendet som identiteten bottnar i fargar sdvil politiska preferenser som handling och ger
mening till den politiska handlingen — valet av parti. (Eidheim och Fimreite, 2020)
Viljarbeteendet har starka geografiska kopplingar och i bade Finland och Norge uttrycks ett
motstdnd mot sammanslagning pd samma sétt, genom att rosta pd partiet 1 mitten som
foresprakar decentralisering, kommunalt sjdlvstyre och frivillighet. Vidare dr de politiska
partiernas maktpositioner en faktor att rdkna med, dér det ofta finns taktiska motiv 1 kulisserna.
En kommunreform skapar rum for politiskt spel och de kommunala beslutsfattarna utnyttjar
ofta det spelrum som finns oavsett om det &r litet eller stort, framforallt vid en frivillig reform.
(Mouritzen 2006) I spelrummet ar sannolikheten stor att en folkomrdstning féorekommer om
kommunen motsitter sig reformen, vilket tycks vara fallet om Centerpartiet har fatt ett stort

stod. Sandberg (2010) sammanfattar antagandet genom att konstatera att kommuner med en
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stark dominans av Centern i hdgre grad blev sjidlvstindiga och avvisade sammanslagning i de

finlandska reformerna.

Aterigen dr det fullmiktigeforsamlingarna som har méjlighet att initiera en folkomrdstning i
bade Finland och Norge, givet Centerpartiets och Senterpartiets starka stéllning i kommunerna
kan man anta att sannolikheten &r storre att det har forekommit en folkomrdstning desto fler

invalda centerledamoter det finns i1 fullméktige.

Hypotes 4: Ju fler invalda centerledamoéter i kommunfullméktige, desto stérre

ar sannolikheten att en folkomrostning har forekommit

I de finldindska kommunerna fanns det vid reformens startpunkt i medeltal 40,8 procent invalda
centerledamoéter, i Norge var siffran 15,0 procent. De flesta partier som aterfinns i
fullméktigeforsamlingarna ér de etablerade nationella partierna men det 4r 4nd4 vért att ndmna
att 5,2 procent (Statistikcentralen, 2004) av de kommunala partierna i Finland inte fanns
representerade pa den nationella nivdn, i Norge var siffran 7,9 procent (Valg, 2019). Séledes

inverkar de inte i stor grad pé partiernas procentuella fordelning i fullmiktige.

4.3 Dominoeffekten

Eftersom folkomrdstningar ofta uppkommer som ett krav frdn invanarna ar det i hog grad troligt
att kommunerna influeras av bade traditioner och varandra. Kommunernas politik utgar inte
frén en isolerad status utan tar ofta intryck fran andra jurisdiktioner, vilket dven appliceras pa
invanarna som bade ldser och hor om till exempel folkomrostningar i grannkommuner. I en
finldndsk studie konstateras fullmiktige vara mer bendgna att initiera folkomrdstning om
grannkommunerna har konsulterat invanarna pa samma sétt, kommuner som star infor samma
problem tenderar att designa den beslutsfattande processen och att konsultera invénarna pa
liknande sitt. (Jaske, 2017) Samma monster aterfinns i en kvalitativ studie fran Norge av
Folkestad (2017), dir man intervjuade ordforande, politiker och lokala aktorer 1 13 kommuner
om erfarenheter frin kommunreformens process. De intervjuade vittnar om att beslutet om
folkomrostning framforallt var en konsekvens av en dominoeffekt. I flertalet kommuner
gjordes forst en invanarundersdkning, som sedan f0ljdes av en folkomrostning da
grannkommunerna valde att arrangera en folkomrdstning och trycket pa fullméktige 1 den
aktuella kommunen var stort frdn invanarnas sida. Fullmiktige tyckte & sin sida att den redan
genomforda invanarundersokningen réckte till som beslutsunderlag, men fann inte ndgot annat

val @n att ocksd arrangera en folkomrdstning. Vissa uppgav ocksd i1 intervjuerna att
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folkomrdstningarna i praktiken fungerar som ett motstandarverktyg for att bekréfta ett nej till
sammanslagningen och konstaterar att folkomrostningarna hade en klar vetofunktion i den

norska lokaldemokratin som en reell beslutsmekanism. (Folkestad, 2017)

Att det finns en viss dominoeffekt nir det kommer till folkomrdstningar dr vdl dokumenterat,
med andra ord dr sannolikheten hogre att det har forekommit en folkomrdstning i en region dar

flera kommuner har valt att arrangera en.

Hypotes 5: Ju fler kommuner i en region som har arrangerat en folkomréstning,

desto storre ar sannolikheten att en folkomrostning har forekommit

Den regionala indelningen skiljer sig dock at i mangt och mycket mellan linderna. Finland har
ingen direkt regional nivd, men har under arens gang haft olika typer av indirekta administrativa
nivaer. Vid tidpunkten for reformen fanns totalt sex olika l&n, men i relation till Norge dr det
mer ldmpligt att anvénda sig av landskapen som har existerat sen 90-talet. Landskapen &r 18
stycken till antal, plus Aland som har exkluderats ur denna undersdkning; Nyland, Egentliga
Finland, Satakunta, Tavastland, Birkaland, Péiijanne-Tavastland, Kymmenedalen, Sodra
Karelen, Norra Karelen, Sodra Savolax, Norra Savolax, Mellersta Finland, Sédra Osterbotten,
Osterbotten, Mellersta Osterbotten, Norra Osterbotten, Kajanaland och Lappland.
(Kommunforbundet, 2017) Norge & sin sida har en tydlig regional nivd som kallas
fylkeskommuner. Vid tidpunkten for reformen fanns inte mindre &n 19 fylken; Oslo, Rogaland,
More og Romsdal, Nordland, Buskerud, Akershus, Ostfold, Oppland, Hedmark, Vestfold,
Telemark, Aust-Agder, Vest-Agder, Hordaland, Sogn og Fjordane, Nord-Trendelag, Ser-
Trendelag, Troms och Finnmark. I samband med kommunreformen har man dven gjort en ny
fylkesindelning och fylkeskommunerna &r idag farre &n vad de var vid reformens start.

(Hansen, 2020)
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5. Upplagg och genomférande

5.1 Forskningsdesign

Sambhillsvetenskaplig forskning handlar om att forklara fenomen, genom att soka efter och
skapa beldgg for forekomsten av samband och paverkan mellan olika fenomen. Eller mer
kortfattat, leta efter den kausala mekanismen som forklarar varfor X paverkar Y. (Esaiasson et
al. 2017, 79) Fenomenen i samhéllet och dess orsaker dr vad samhillsforskaren intresserar sig
for, vilket i detta fall utgdérs av kommunala folkomrostningar 1 samband med
kommunsammanslagningar. Y ar saledes folkomrostningar och X &r dess paverkande
omsténdigheter som avses att undersokas. Fenomenet ér intressant eftersom det &r ett komplext
verktyg som involverar manga aktorer med olika och tvetydiga motiv. Det finns dven skél att
tro att fenomenet utloses av olika klyftor i kommunreformen och den lokala kontexten, vilket
ger orsak att bendmna X som pédverkande omstdndigheter. Jag vill soka svar pd varfor

folkomrostningar forekom 1 vissa kommuner men inte andra.

Foremal for unders6kningen dr Finland och Norge, tva ldnder med liknande karaktirsdrag och
en distinkt lokal niva. Att valet for studiens empiriska fokus f6ll pa Finland och Norge ar framst
tack vare deras relativa likheter som gor dem gynnsamma i en jdmforande kontext, samt att
bada linder genomforde liknande kommunreformer med stark betoning pé frivillighet inom
relativt samma tidsperiod. Forutsdttningarna for att uppticka eventuella lokala variationer eller

orsakssamband ar ddrmed lovande.

Forskningsdesignen utgdr ramen och strukturen for insamling och analys av data, saledes
skapas en nodvindig referensram som hjdlper till att besvara de forskningsfragor som
utvirderar fenomenet man ir intresserad av. (Bryman 2018, 70-71) Studiens forskningsdesign
ar 1 huvudsak en tvarsnittsdesign, vilket dock inte utesluter vissa drag av jimforande design 1
den efterfoljande diskussionen om dvergripande drag hos linderna. En tvérsnittsdesign innebar
enligt Bryman (2018, 87) att man samlar in data fran flera fall for att komma fram till en
uppsittning data med tva eller flera variabler som anvéinds for att tolka samband. Eftersom
intresset ligger 1 att uppticka variationen hos fallen och relationerna mellan variablerna krivs
det fler an ett fall, dir sannolikheten for variation dr storre desto fler antal fall som ingér 1
studien. Det dr ocksa viktigt att hélla tidpunkten specifik, samt att vara systematisk och
standardiserad. (Bryman 2018, 87-92) Nackdelen ar forstas att det inte finns ndgon tidsaspekt

eftersom data samlas in vid mer eller mindre samma tidpunkt, men & andra sidan dr det inte

43



relevant for denna unders6kning eftersom intresset ligger 1 kontexten som utloste
folkomrdstningarna vid tidpunkten for reformen. Tvarsnittsdesign framstod utan tvivel som
den mest dndamélsenliga forskningsdesignen, eftersom antalet fall i urvalet &r stort och

intresset ligger 1 att upptdcka sambanden i variationerna mellan variablerna.

Urvalet for denna studie bestar av kommunerna som existerade vid reformstarten, det vill sdga
ar 2005 1 Finland och 2013 i Norge. Totalt sett bestar urvalet av 844 kommuner, varav 416 ar
finlindska kommuner och 428 norska. Att involvera alla kommuner, det vill sédga dven de dar
det undersokta fenomenet inte har forekommit, ger inte bara en mer gedigen och omfattande
analys utan skapar enligt Esaiasson et al. (2017, 92) dven bittre forutsdttningar for att upptécka
en variation 1 fallen och relationen mellan variablerna. Av praktiska och logiska orsaker ar
fallen och de relevanta variablernas data inhdmtade 1 forsta hand vid reformstarten, men i vissa
variabler under reformperioden och vid andra variabler vid lampligt artal i forhallande till val.
Att gora en studie baserad pa reformer som stracker sig dver flera ar &r inte helt okomplicerat
och dérfor har vissa avvigningar tvingats goras, till exempel vad géller tidpunkten for

insamlingen av data.

Vad giller sjdlva kommunerna dr de jdmforbara eftersom de opererar under relativt samma
forutsittningar och lagstiftning i bade Finland och Norge. Jaske (2017, 58) konstaterar att:

“Kommunerna ar ett sarskilt givande omrade for att testa hypotesen om férekomsten av mjuk
direktdemokrati, eftersom anvandningen av dessa instrument ar levande”

For att {4 en stOrre variation i resultatet hade det givetvis varit intressant att inkludera &ven de
andra nordiska landerna, som ocksa har genomfort liknande kommunreformsprocesser. Att
valet foll pa de finldndska och norska kommunerna motiveras med att det ansadgs vara mest
lampliga att jamfora och innebdr en rimlig avgransning 1 antalet fall som analyseras. Det
forefoll sig sjdlvklart att inkludera alla kommuner 1 empirin istéllet for att gora ett representativt

urval, eftersom det ger en mer gedigen och omfattande analys.

Resultatet av analysen dr 1 viss mén eventuellt mdjligt att generalisera till de Gvriga nordiska
linderna, eftersom de har en liknande kommun- och samhéllsstruktur, men for att kunna
applicera resultatet pa andra ldnder bér man gora en liknande undersokning baserad pa landets

specifika kontext.
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5.2 Datainsamlingsmetod

Data som har anvénts i studien dr bade kvantitativ och kvalitativ, sammanstillt av redan
existerande data, sa kallad sekundér data. Fordelarna med att arbeta med existerande data ar att
det ar tidseffektivt, kvaliteten dr ofta hog och det mojliggor tvarkulturella analyser. (Bryman
2018, 385-286) Att samla in statistik fran tva olika lander via offentliga kanaler dr dock inte
helt okomplicerat. Bryman (2018, 393-398) konstaterar att offentlig statistik faktiskt kan ha
tvivelaktiga vérden for den samhéllsvetenskapliga forskningen och att definitionerna av till
synes likartade begrepp inte nddvéndigtvis stimmer 6verens med de begrepp som forskaren
anvénder sig av. Med andra ord &r det viktigt att inte forlita sig fullstdndigt pa offentlig statistik
utan kritiskt ifrdgasdtta hur statistiken dr insamlad och definierad. I denna studie har data
samlats in via offentliga kanaler, frimst via Finlands Officiella Statistik [FOS] och Statistisk
Sentralbyrd [SSB]. Vid insamlandet upptécktes skillnader i1 hur statistiken redovisades och
sdledes har statistiken jamforts eller kompletterats med data fran Distriktssenteret,
Lantmateriverket, Justitieministeriet och Finlands kommunférbund. Den insamlade
datamidngden &r knappast helt felfri och av litteraturens slutsats att doma innehdller alla
samhéllsvetenskapliga métningar vissa fel, men datamadngden &r atminstone forutséttningslost

noggrant bearbetad for att reducera felen till minimum.

Avvégningarna som har gjorts handlar framst om vilken tidpunkt som ar mest &ndamaélsenlig

for undersokningens syfte, samt hur variablerna bor operationaliseras for att méatas konkret.

5.3 Databearbetning

Steg tva efter att ha valt en lamplig forskningsdesign ar att organisera data och bestimma
principer for urvalet av analysenheter, med andra ord beskriva variablerna. Esaiasson et al.
(2017, 45) framstéller variabeltinkandet som “en uppsdttning begreppsliga verktyg som
disciplinerar forskningsarbetet”, vilket beskriver processen 1 stort. Idén bakom att ténka 1
variabler dr att forenkla den komplexa verkligheten 1 en datamatris, vilket &r en schematisk
tvadimensionell uppstillning som visar analysenheterna och egenskaperna som ska beskrivas.
I detta steg ingar att operationalisera variablerna, att redogora for hur variablerna ska maétas i
praktiken. De teoretiska definitionerna tilldelas operationella indikatorer, vilket &r viktigt for
den hoga validiteten som uppnas nér det finns en god dverensstimmelse. Det vill séga, att man

mater det man pastar sig vilja méta. (Esaiasson et al. 2017, 45-57)
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Analysenheterna utgdrs av de finlindska och norska kommunerna, till exempel Abo,
Helsingfors, Oslo eller Bergen. Variablerna &ar sex stycken och utgors av antal
kommuninvanare (kommunstorlek), antal invinare per km2 (befolkningstithet), stodet for
oppositionen i det nationella parlamentet (oppositionsstéd), antal invalda centerledamoter i
fullméktige (centerledamdter), huruvida det har forekommit ett stort antal folkomrdstningar i
samma region (dominoeffekt) samt om det har forekommit en folkomrostning (folkomrostning).

Se tabell 3.

Analys- Variabel 1 Variabel 2 Variabel 3 Variabel 4 Variabel 5 Variabel 6

enheter kommun- befolknings- oppositions- center- dominoeffekt folk-
storlek tathet stod ledaméter omrostning

Kommun <5000 <12,5 >50% stod fér  >50% invalda >50% av ja

1 invanare invanare/km2 oppositionen  centerledaméter kommunerna i

regionen har
folkomrostat

Kommun >5000 >12,5 <50% stod for <50% invalda <50% av nej

2 invanare invanare/km2 oppositionen centerledaméter  kommunerna i
regionen har
folkomrostat

Variabeltyp intervall intervall intervall intervall nominal dikotom

Tabell 3. Datamatris av analysenheter, variabler och variabelvdrden

En variabel beskriver hur egenskaperna hos analysenheterna varierar. Det finns tva olika sorters
variabler, beroende och oberoende. Den beroende variabeln beskriver variationen som man vill
forklara, det vill sdga folkomrostningar, de oberoende beskriver variationen 1 egenskaper hos
analysenheterna som man tror kan forklara variationen i1 den beroende variabeln. (Esaiasson et
al,. 2017, 51-53) Variablernas vérden kan klassificeras enligt fyra olika typer; intervall-,
ordinal-, nominal-, eller dikotoma variabler. (Bryman 2018, 409) I denna studie ar fyra stycken
av de oberoende variablerna intervallvariabler (kommunstorlek, befolkningstithet,
oppositionsstdd, centerledamoter), en oberoende variabel dr nominal (dominioeffekt) och den
beroende variabeln som endast kan anta tvd virden &r dikotom (folkomrdstning). For att
resultatet 1 den slutgiltiga analysen inte ska bli skevt méste dven tva av variablerna med en
snedvriden virdefordelning (invénarantal och befolkningstithet) logaritmeras, sd att deras

varden har en normalférdelning och inte paverkar resultatet 1 for stor grad.
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5.4 Analys och tolkning

Studiens forskningsfraga kommer att besvaras med hjélp av tva olika sorters analysmetoder i
programmet SPSS; korstabeller och logistisk regressionsanalys. Inledningsvis kommer varje
oberoende variabel (kommunstorlek, befolkningstithet, oppositionsstdd, invalda
centerledamoéter och dominoeffekt) att analyseras i forhdllande till den beroende variabeln
(folkomrdstning) med korstabeller, vilket ger en bild av varje enskild oberoende variabels
inverkan pa den beroende variabeln. Enligt Esaiasson et al. (2017, 373-376) ar det ett lampligt
forsta steg 1 analysen och genom att analysera en kolumnprocent far man en forsta ide av
huruvida det forekommer ett samband eller ej. Det vill sdga, hur manga av kommunerna som
folkomrostade hade den oberoende variabelns egenskap, till exempel; av de kommuner som

folkomrdstade var 50 procent sma kommuner.

Steg tva dr att analysera de oberoende variablernas inverkan pé den beroende variabeln, vilket
gors med en logistisk regressionsanalys. I grunden dr regressionsanalys en flexibel och kraftfull
analysteknik som klarar av 1 princip all typ av data, genom att uttrycka en
regressionskoefficient som talar om hur stor fordndring av den beroende variabeln som en
enhets fordndring pa den oberoende variabeln producerar (Esaiasson et al., 2017, 391-393).
Den linjéra regressionsanalysen berdknar med hjéilp av Ordinary Least Square-metoden [OLS]
ut ett predicerat virde, nidr man istéllet dr intresserad av om de oberoende variablerna paverkar
sannolikheten fOr att ett fenomen har forekommit &r en logistisk regressionsanalys mer lamplig
(Sundell, 2011). Enligt Bjerling och Ohlsson (2010) handlar logistisk regressionsanalys om ett
odds som utger sannolikheten for ett utfall, dir den beroende variabeln &r den naturliga
logaritmen av ett odds. Om den naturliga logaritmen av ett tal ir (a), ska tal (x) upphdjas med
hjilp av e for att uppna (a). En logistisk regressionsanalys bygger inte pa ett linjart samband
som manga andra analysmetoder, utan dr en mer tillitande metod dér fordelarna &r att man
enkelt kan hantera bade kvantitativ och kvalitativ data samt att den beroende variabeln &r
relativ. Rent konkret &r det de ostandardiserade koefficienterna (B) som dr de mest intressanta
och avgor huruvida det finns ett positivt orsakssamband pa den beroende variabeln med en
stigande eller sjunkande niva pd den oberoende variabeln, genom att uttrycka den naturliga
logaritmen av oddsets fordndring. Det vill sdga, till exempel; sannolikheten (oddset) for att en
folkomrostning har arrangerats kar med ett stigande eller sjunkande virde pé den oberoende

variabeln. (Bjerling och Ohlsson, 2010)
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For att analysmetoden ska vara effektiv kravs ett gediget teoretiskt forarbete och det ar specifikt
nodvindigt att veta vilket samband man &r intresserad av att prova, vilken riktning sambandet
har och huruvida den beroende variabeln utgdrs av ett fenomen som faktiskt ska intréffa.
(Bjerling och Ohlsson, 2010) Min beddmning &r att denna analys uppfyller bade de teoretiska
faktorerna och insikten om vilket samband som ska provas, samt att fenomenet faktiskt

intraffar.

5.5 Validitet och reliabilitet

Enligt Bryman (2018, 71) ar tre av de viktigaste kriterierna for bedomningen av
samhéllsvetenskapliga undersokningar validitet, reliabilitet och replikerbarhet, vilket beskriver
hur pass nojaktiga och noggranna méitningarna dr. Kriterierna ar viktiga att resonera kring,
eftersom olika typer av forskningsdesigner innehaller bdde for- och nackdelar som &r vésentliga

for undersokningens resultat.

Validitet gér ut pa att bedoma om de slutsatser som genererats frdn undersdkningen hénger
ihop eller ej, mer konkret en definierad dverensstimmelse mellan den teoretiska definitionen
och den operationella indikatorn. Det finns flera olika sorters validitet som &r vésentliga for
den samhillsvetenskapliga forskningen, varav tva lyfts fram hér; den interna- och den externa
validiteten. Intern validitet handlar om huruvida en slutsats som rymmer ett kausalt forhallande
mellan variablerna ar héllbar eller ej, det vill sdga; paverkar X faktiskt Y eller finns det andra
faktorer som ger upphov till ett orsakssamband? Extern validitet handlar istidllet om
mojligheterna att generalisera de beskrivande och forklarande slutsatserna, som har dragits av
de valda analysenheterna, till en storre kontext. (Bryman 2018, 74) Haller forskningens
slutsatser, kan resultatet generaliseras? Vad giller tvérsnittsdesign brister alltid designen négot
vid den interna validiteten, pa grund av att det dr svarare att dra kausala slutsatser av hog grad.
Tvérsnittsdesign skapar snarare kopplingar och samvariation som resultat dn otvivelaktiga
kausala slutsatser. Ddaremot dr den externa validiteten ofta hog tack vare att man ofta anvénder
sig av slumpmadssiga urval i forskningsdesignen. (Bryman 2018, 90) I denna studie brister den
externa validiteten 1 avseendet att jag inte har gjort ett slumpmaéssigt urval och att urvalet ar
starkt bundet till kontexten. Den interna validiteten dr dock enligt min beddmning inte alldeles
svag utan relativt omfattande i1 forhallande till tidigare forskning, dven om det givetvis kan
finnas andra kontextuella faktorer som paverkar sannolikheten for en folkomrostnings

forekomst.
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Reliabilitet handlar 4 sin sida om tillforlitlighet och huruvida studiens resultat blir liknande om
den genomfors pa nytt, eller om resultatet har paverkats av slumpmaéssiga betingelser. Det
handlar ocksd om franvaron av slumpmissiga eller osystematiska fel. (Bryman 2018, 72)
Huruvida studiens resultat skulle bli likadant om den genomfors pa nytt beror i mangt och
mycket pa vid vilken tidpunkt studien genomfors. De flesta av variablerna dr bundna till
kontexten och eftersom kommunerna idag &ar betydligt storre d4n vad de var nir reformen
startade dr det inte sékert att resultatet skulle bli detsamma, varken vad géller invanarantal eller
befolkningstithet. De politiska variablerna dr inte heller konstanta utan synnerligen levande
och foranderliga. Daremot dr forutsdttningarna for slumpmaéssiga eller osystematiska fel lag,
tack vare noggrannheten och det kontrollmissiga tillvigagangssittet som kridvdes vid

datainsamlingen pa grund av olikheter i den offentliga statistiken.

Replikation ir séllsynt inom samhillsvetenskaplig forskning men virt att nimna. Begreppet
handlar om reproducering, det vill sdga huruvida forskaren skapar mojligheten att upprepa
undersokningen genom beskrivningen av tillvigagingssittet (Bryman 2018, 72). I min
subjektiva mening dr studien replikerbar tack vare vil definierade, konkreta och avgriansade

métningar, men forvisso dr det inte uteslutet att en objektiv ldsare har en annan asikt.

Svérigheterna handlade frimst om de avgorande valen vid datainsamlingen som paverkade
reliabiliteten och validiteten. En del av kommunerna forsvann strax efter att reformen
initierades, vilket begrinsade urvalet till att antingen samla in datan fore reformen eller under
hela reformens tidsperiod. De tvd politiska aspekterna var formodligen de som péverkades mest
och vidare undersokningar vore intressanta, dir man till exempel kunde gora en longitudinell
studie och undersoka den politiska aspekten i forhallande till antingen reformens hallpunkter
eller valen pa kommunal- och nationell niva. Slutsatsen av resonemanget kring validitet och

reliabilitet blir dock att jag har métt det jag vill méta pd ett tillforlitligt satt.
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6. Resultat

Den empiriska analysen bestar av tre delar, varav de tva forsta utgdrs av korstabeller och den
tredje och sista bestdr av en Gvergripande logistisk regressionsanalys. Korstabeller visar
relationen mellan tva variabler 1 en tabell och dr en 1dmplig analysmetod som dels &r enkel att
tolka och dels ger en forsta bild av ett sambandsmonster (Bryman 2018, 416). Inledningsvis
presenteras en procentuell korstabell av sambandet mellan utredning och sammanslagning i
forhallande till att en folkomrostning har arrangerats, vilket 1 sig inte dr relevant for den
specifika forskningsfragan men intressant for att fa en uppfattning om den bredare kontexten.
Hérndst genomfors korstabeller med vardera variabel for att uppticka eventuella
sambandsmonster. Sist och slutligen plockas varje variabel in i en logistisk regressionsanalys
for att undersbka om det finns positiva eller negativa orsakssamband som paverkar
sannolikheten for att en folkomrostning har forekommit. Genom en regressionsanalys med
flera oberoende variabler kan man uppskatta de olika effekterna pa den beroende variabeln

(Esaiasson et al. 2017, 391-393).

6.1 En storre kontext - utredningar och sammanslagningar

I béde Finland och Norge forekom det en mingd utredningar under reformperioden och flertalet
kommuner gick ocksd samman med andra kommuner. I Finland var utredningarna 1 stort sett
obligatoriska som en del av det nationella reformupplidgget, ddr Vanhanens reform innebar
storre friheter 1 vad som utreddes (se RP 155/2006; RP 125/2009) och Katainens
reformlagstiftning tillimpade en skyldighet att gora en sammanslagningsutredning, med
definierade utredningskriterier samt kriterier for undantag fran skyldigheten. (se RP 31/2013).
I Norge var istéllet forloppet med intentionsavtal och fylkesmannens koordinerande roll tvé
faktorer som gjorde att en utredning 1 praktiken horde till processen. En utredning kan ses som
ett forsta steg mot sammanslagning och ér en viktig del 1 sammanslagningsprocessen. I Finland
forekom 374 utredningar under 2005-2015, det vill sdga att 89,9 procent av alla kommuner
som existerade vid reformstarten gjorde en utredning infér sammanslagning. 172 kommuner

var involverade i en sammanslagning, det vill sdga 41,3 procent av alla kommuner.
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Folkomrostning Ej folkomrostning

Variabler (n=18) (n=398)

Kommunutredning Ja 100% 89,4%
Nej 0% 10,6%

Kommun- Ja 77,8% 39,7%

sammanslagning
Nej 22,2% 60,3%

Tabell 4. Finland 2005-2015, korstabell (utredningar, sammanslagningar och folkomréstningar)

I tabell 4 presenteras en korstabell som visar huruvida kommunerna som folkomrdstade/ej
folkomrdstade genomforde en utredning infér en sammanslagning och huruvida kommunen
ingick i en sammanslagning. Sldende &r att 100 procent av de kommuner som arrangerade en
folkomrostning ocksd hade gjort en kommunutredning, men att dven 89,4 procent av
kommunerna som inte arrangerade en folkomrdstning hade gjort en utredning. A andra sidan
visar det dven pa den stora mingden utredningar som de facto férekom. 10,6 procent av
kommunerna som inte arrangerade en folkomrostning hade inte heller gjort en utredning. Vad
géller kommunsammanslagningar arrangerade 77,8 procent av de kommuner som gick samman
med nigon annan kommun en folkomrdstning, 22,2 procent av de som arrangerade en
folkomrostning gjorde inte ndgon sammanslagning. Av de kommuner som inte arrangerade en
folkomrostning genomforde 39,7 procent en sammanslagning och 60,3 procent forblev

sjalvstindiga kommuner.

I Norge forekom det under reformperioden 248 utredningar, vilket innebér att totalt 57,9

procent av kommunerna som existerade vid reformstarten genomférde en utredning. 120

kommuner var involverade i en sammanslagning, det vill sdga totalt 28 procent av alla

kommuner.

. Folkomrostning Ej folkomrostning
Variabler (n=220) (n=208)
Kommunutredning Ja 57,7% 58,2%

Nej 42,3% 41,8%
Kommun- Ja 32,3% 23,6%

sammanslagning
Nej 67,7% 76,4%

Tabell 4. Norge 2013—-2020, korstabell (utredningar, sammanslagningar och folkomréstningar)

Av tabell 5 som visar en korstabell av utredningar och sammanslagningar i forhallande till
folkomrdstningar kan man utldsa att 57,7 procent av kommunerna som arrangerade en
folkomrdstning dven gjorde en utredning, 42,3 procent av kommunerna som arrangerade en
folkomrostning gjorde inte ndgon utredning. Siffrorna &r ndst intill identiska for kommunerna
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som inte arrangerade en folkomrostning, dér 58,2 procent av kommunerna gjorde en utredning
och 41,8 procent gjorde inte. Av de kommuner som arrangerade en folkomrdstning gick 32,3
procent samman med en eller flera andra kommuner, 67,7 procent forblev sjilvstindiga.
Aterigen A&terfinns samma monster bland de kommuner som inte arrangerade en
folkomrdstning, 23,6 procent genomgick en sammanslagning och 76,4 procent forblev

sjalvstiandiga.

6.2 Korstabeller med variabler

Foljande steg dr direkt kopplat till avhandlingens forskningsfraga och gér ut pa att analysera

de oberoende variablernas procentuella relation med den beroende variabeln, genom tva

korstabeller for vardera land.

Variabler Folkomréstning Ej folkomrostning
(n=18) (n=398)
Kommunstorlek >5000 invanare (liten) 61,1% 49,5%
<5000 invanare (stor) 38,9% 50,5%
Befolkningstathet >12,5 invanare/km2 (periferi) 55,6% 56,7%
<12,5 invanare/km2 (centrum) 44,4% 43,3%
Oppositionsstod >50% stod 94,4% 91,7%
i riksdagsvalet
<50% stod 5,6% 8,3%
Centerledamoter >50% ledamoter 72,2% 62,3%
invaldai
kommunfullmaktige <50% ledamoter 27,8% 37.7%
Dominoeffekt <50% av kommunerna 0 landskap 18 landskap

Tabell 6. Finland korstabell variabler

Av kommunerna som arrangerade en folkomrostning i Finland hade 61,1 procent férre &n 5000
invanare, 38,9 procent hade mer &n 5000 invdnare. Av de som inte folkomrdstade var
fordelningen i princip jamn, 49,5 procent hade farre d4n 5000 invanare och 50,5 procent hade
mer dn 5 000 invénare. 55,6 procent av kommunerna som arrangerade en folkomrostning var
periferikommuner och 44,4 procent centrumkommuner. Av de som inte folkomrdstade var
ocksa overvagande flest periferikommuner, 56,7 procent. Endast i 5,6 procent av kommunerna
som arrangerade en folkomrdstning hade majoriteten av invanarna rdstat pd ett
oppositionsparti, av de kommuner som inte arrangerade en folkomrdstning ar siffran 8,3
procent. I 27,8 procent av kommunerna som arrangerade en folkomrdstning var over hélften

av ledamoéterna 1 fullméktige frdn Centerpartiet, 1 37,7 procent av de kommuner som inte
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arrangerade en folkomrdstning var dver hilften centerledamoter. I inget av de 18 landskapen

arrangerade Over hilften av kommunerna en folkomrdstning.

Variabler Folkomréstning Ej folkomrostning
(n=220) (n=208)

Kommunstorlek >5000 invanare (liten) 60,9% 45,2%

<5000 invanare (stor) 39,1% 54,8%
Befolkningstithet >12,5 invanare/km2 (periferi) 60,5% 49,5%

<12,5 invanare/km2 (centrum) 39,5% 50,5%
Oppositionsstod >50% stod 45,8% 51,5%
i stortingsvalet

<50% stod 54,2% 48,5%
Senterledaméter >50% ledaméter 97,3% 99,5%
invalda i
kommunfullmaktige <50% ledaméoter 2,7% 0,5%
Dominoeffekt <50% av kommunerna 9 fylkeskommuner 10 fylkeskommuner

Tabell 6. Norge korstabell variabler

Av de kommuner som arrangerade en folkomrostning i Norge hade 60,9 procent av dem farre
an 5 000 invanare, 39,1 procent hade fler &n 5 000 invanare. Av de kommuner som inte
arrangerade en folkomrostning hade en liten majoritet (54,8 procent) av kommunerna dver
5000 invanare. Samma monster aterfinns vad géiller befolkningstétheten, dér 60,5 procent av
kommunerna som arrangerade en folkomrdstning var periferikommuner och 39,5 procent
centrumkommuner. Av de som inte arrangerade en folkomrostning var hélften
periferikommuner (49,5 procent) och hélften centrumkommuner (50,5 procent). I 54,2 procent
av kommunerna som arrangerade en folkomrdstning hade majoriteten av invanarna rostat pa
ett oppositionsparti 1 Stortingsvalet. Av de kommuner som inte arrangerade en folkomrdstning
rostade istéllet en liten majoritet pa ett regeringsparti. Endast 2,7 procent av kommunerna som
arrangerade en folkomrdstning hade Over hélften centerledamdter invalda i
kommunfullméktige och for de som inte arrangerade en folkomrdstning ir siffran &nnu mindre;
0,5 procent. I nio fylken arrangerade 6ver hélften av kommunerna en folkomrdstning och i tio

fylken hade mindre 4n hélften av kommunerna en folkomrostning.

Jag har nu presenterat eventuella samband i forhéllande till huruvida en folkomrdstning har
forekommit eller ej. Steg tre 1 analysen blir att undersoka de oberoende variablernas positiva
eller negativa effekt for sannolikheten att en folkomrdstning har intrdffat i en logistisk

regressionsanalys.
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6.3 Logistisk regressionsanalys

En logistisk regressionsanalys analyserar de oberoende variablernas inverkan pé den beroende
variabeln, som uttrycks som en logaritmerad oddskvot och utger sannolikheten for att en
folkomrdstning har intraffat. Sannolikheten uttrycks i en regressionskoefficient f som visar
huruvida ett positivt eller negativt samband paverkar sannolikheten for att det har forekommit
en folkomrdstning om vi ror oss ett steg pd den oberoende variabelns skala. (Bjerling och
Ohlsson, 2010) Signifikansen bendmns som p och anger tillforlitligheten 1 mattet for
sannolikheten, desto ndrmare nivan ar 0 kan man utesluta den slumpmaéssiga variationen som
forklaring till effekten pd sannolikheten. Den hogsta signifikansnivdn som
samhéllsvetenskaperna anvinder sig av ligger oftast pa 0,05, vilket innebér att mindre dn 5
procent av fallen inte har haft effekt pa den beroende variabeln. Med andra ord ar det vid en
signifikansniva pd 0,05 inte sérskilt troligt att resultatet beror pa slump eller tillfdlligheter.
(Bryman 2018, 424). Statistisk signifikans tar hdnsyn till de slumpmaissiga avvikelser som
urvalsforfarandet genererar och ger en viss tyngd for argumentationen, men ar a andra sidan
inte ett matt som bor tas som den enda beslutsregeln. (Esaiasson et al 2017, 398—401) Att
forkasta hypoteserna eller ej bor grundas pa en dvergripande bedomning av flera modeller och

analyser.
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Finland B p Norge B p

Konstant 7,222 0,056 Konstant 4,924* 0,002
Invanare -0,768 0,054 Invanare -0,56** 0,001
Befolkningstéathet 0,198 0,589 Befolkningstéathet 0,212 0,121
Oppositionsstod -0,047 0,153 Oppositionsstod -0,013 0,418
Centerledamoter -0,029 0,174 Senterledamoéter 0,024* 0,032

Region Region
Sédra Osterbotten 0,99 Akershus 0
Nyland -0,712 0,548 Rogaland -0,023 0,97
Egentliga Finland -21,025 0,997 Mgre og Romsdal 0,857 0,179

Satakunta -20,154 0,998 Nordland -0,033 0,956
Tavastland -19,645 0,998 Buskerud -1,19 0,082
Birkaland -19,683 0,998 Oslo -19,61 1
Paijanne-Tavastland 0,172 0,879 Dstfold -2,719* 0,002
Kymmenedalen -19,563 0,999 Oppland 1,54* 0,042
Sodra Karelen -1,09 0,389 Hedmark -1,654* 0,037
Norra Karelen -19,805 0,998 Vestfold -1,681* 0,035
Sodra Savolax -1,778 0,16 Telemark -1,255 0,085
Norra Savolax -19,381 0,998 Aust-Agder -1,359 0,076
Mellersta Finland -1,983 0,108 Vest-Agder -0,047 0,95
Osterbotten -1,79 0,241 Hordaland -0,794 0,192
Mellersta Osterbotten -19,785 0,999 Sogn og Fjordane 0,275 0,678
Norra Osterbotten -1,796 0,142 Nord-Trgndelag -0,021 0,976
Kajanaland -18,941 0,999 Ser-Trgndelag -0,56 0,386
Lappland -18,925 0,998 Troms 0,516 0,462
Finnmark -0,609 0,431

Test

Overall percentage predicted 0,959 Overall percentage predicted 0,699
Cox & Snell R? 0,109 Cox & Snell R? 0,213
Nagelkerke R? 0,365 Nagelkerke R? 0,284

Tabell 8: Logistisk regressionsanalys Finland och Norge (ostandardiserade regressionskoefficienter och
standardfel *p<0,05, **p<0,01)

For att inledningsvis koncentrera analysen till Finland uppvisar tre av de fyra forsta variablerna
i tabellen en negativ effektkoefficient. Forst och frimst verkar ett mindre antal invénare i
kommunen 6ka sannolikheten for en folkomrostning, vilket 6verensstimmer med korstabellen
dar cirka 60 procent av kommunerna som folkomrdstade de facto hade farre én 5 000 invénare.

For det andra har befolkningstétheten en positiv effekt pa den beroende variabeln, vilket &r
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nagot Overraskande da dven 60 procent av kommunerna som folkomrostade hade mindre &n
12,5 invénare per km?. For det tredje uttrycker variabeln for oppositionsstdd en negativ effekt,
vilket betyder att sannolikheten for att en folkomrdstning har arrangerats ar stdrre desto mindre
stodet for oppositionen &r. Siffrorna dr dock marginella, men faktum &r att i endast cirka 6
procent av kommunerna som arrangerade en folkomrostning rostade en majoritet av invanarna
pa ett oppositionsparti i riksdagsvalet 2003. Inte heller variabeln f6r centerledaméter uppvisade
en positiv effekt pd sannolikheten for en folkomrOstning, men &ven hér &r vérdet pa
koefficienten nira 0. Dock fanns inte heller nagot samband for variabeln i korstabellen. Vad
giller landskapen uppvisade endast ett landskap en positiv effekt pad sannolikheten for en
folkomrdstning, Pidijanne-Tavastland, vilket dven &r ett av de landskapen dir det har
forekommit nagot flera folkomrdstningar. Ingen av variablerna uttrycker ndgon signifikans,

dven om invanarantal ir nira.

I den norska delen av tabellen aterfinns andra monster, dér tva av variablerna har en negativ
effekt pa sannolikheten for att en folkomrdstning har forekommit och tva av variablerna har en
positiv effekt. Variabeln for invénare uttrycker en stark negativ effekt, det vill siga att desto
mindre invénare det finns i kommunen, desto storre ar sannolikheten att en folkomrostning har
forekommit. Detta stdimmer Gverens med korstabellen dér 60 procent av kommunerna som
folkomrostade bestod av kommuner med farre d4n 5 000 invdnare. Variabeln for
befolkningstithet uttrycker en positiv koefficient, vilket dr ndgot forvdnande med tanke pa att
ocksd 60 procent av kommunerna som folkomrostade var periferikommuner enligt
korstabellen. Variabeln f6r oppositionsstdd uttrycker en marginellt negativ effektkoefficient, 1
korstabellen var sambandet strax oOver 50 procent vilket gor att den logistiska
regressionsanalysens resultat knappast dr forvdnande. Variabeln for centerledamoter har istéllet
ett positivt samband pa den oberoende variabeln, vilket dr ndgot férvanande eftersom endast 3
procent av kommunerna som folkomrdstade hade en majoritet invalda Senterledamoter 1 sitt
fullméktige. Av Fylkeskommunerna visade fyra upp en positiv koefficient, More og Romsdal,
Oppland, Sogn og Fjordane och Troms, vilket dven &r de fylkeskommuner dir det har
forekommit flest folkomrdstningar i1 forhallande till alla kommuner. Av dessa fyra var antalet
hogst 1 Oppland dér 84,6 procent av kommunerna arrangerade en folkomrostning, lagst var det
1 Sogn og Fjordane dir 69,2 procent av kommunerna arrangerade en folkomrostning. I
ytterligare fyra fylkeskommuner folkomrostade fler &n hélften av kommunerna, dessa visar upp

en lag negativ koefficient. Vad giller signifikans uttrycks en stark signifikans for en variabel,
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invdnarantal. Variabeln f{or Senterledamoter visar &dven signifikans och fyra av

fylkeskommunerna (Ostfold, Oppland, Hedmark och Vestfold) visar en tydlig signifikans.

Den nedre delen av tabellen utgdrs av olika signifikansmétt som bedémer hur bra modellen
forklarar variationen i den beroende variabeln. Det finns flera signifikansmatt att anvinda sig
av och det rdder ingen konsensus kring vilket matt som bor anvéndas for att specifikt bedoma
en hel modell (Bjerling och Ohlsson, 2010). Jag har valt att anviinda mig av Cox & Snell R?
samt Nagelkerke, vilket enligt Bjerling och Ohlsson (2010) bygger pa att den slutliga modellen
jamfors med ursprungsmodellen och indikerar pa variationen i den beroende variabeln. Som
tabell 8 visar varierar bada matt i storre grad for Finland och i ndgot mindre grad i Norge. I de
finldndska fallen kunde ekvationen forutsidga 95,9 procent av fallen, medan siffran dr 69,9
procent for de norska fallen. Variationen i den oberoende variabeln dr saledes nagot ldgre 1
Finland #n i Norge, framfGrallt om man tittar pA Cox & Snell R%, medan bada signifikansmatt
a andra sidan dr mer konstant i de norska fallen. Signifikansen &r pé det stora hela hogre i
Finland om man beddmer hela modellen, &ven om de enskilda variablerna visade upp betydligt

hogre signifikans i de norska fallen.

57



7. Analys

Ser man till utredningar i forhdllande till folkomrostningar i Finland &r slutsatsen enkel; en
folkomréstning foregicks av en utredning i 18 av 18 fall. A ena sidan kan det vara ett tecken
pa att en utredning aktualiserar tankarna pa en folkomrdstning, men & andra sidan gjorde néstan
90 procent av alla kommuner en utredning vilket gor att det knappast dr mérkligt att just 18 av
dessa kommuner arrangerade en folkomrdstning. Att regeringen i den andra delen av reformen
definierade kriterier for utredningarna och bendmnde dem som obligatoriska annat dn i
undantagsfall hade helt klart effekt. I Norge genomfordes utredningar forst efter ett lyckat
nabosnack, vilket ledde till att cirka 60 procent av kommunerna genomforde en utredning. Inte
lika ménga som i Finland men 4ndd en majoritet. Faktum ér att en lika stor procentandel av de
kommuner som arrangerade en folkomrdstning dven hade gjort en utredning — ocksé bland de
som inte arrangerade en folkomrdstning dr procentandelen lika stor. Fordelningen var siledes

forhéllandevis jamn i Norge.

Folkomrdstningar i forhéllande till kommunsammanslagningar skiljer sig &t mellan ldnderna. I
Finland gick cirka 80 procent samman av kommunerna som arrangerade en folkomrdstning,
men & andra sidan rostade invanarna ja till en sammanslagning i hilften av kommunerna.
(Justitieministeriet, 2018). I Norge &r forhédllandet nést intill raka motsatsen, dar 70 procent av
kommunerna som arrangerade en folkomrdstning forblev sjdlvstandiga kommuner. Att avgora
huruvida invanarna rostade ja eller nej i folkomrdstningarna ar inte lika entydigt som i Finland,
eftersom de norska folkomrostningarna i fa fall hade en fraga med alternativen “ja, nej eller
avstar”. Enligt Folkestad et al. (2019) rostade dock invénarna i cirka 70 procent av

kommunerna emot en sammanslagning.

Enligt Bjorklund (2017) pekar erfarenheterna av de norska folkomrdstningarna entydigt pa att
de bidrar till att cementera den existerande kommunstrukturen. Pastdendet dverensstimmer
enligt min studie med den norska kontexten men inte den finldndska. Det ar ytterligare
intressant att utredningarna anvéndes i sén olik omfattning i reformerna, speciellt eftersom den
norska reformen var betydligt mer koordinerad och hade tydliga hallpunkter till skillnad fran
den finldndska som préglades av frivillighet och ett 6ppet slut. Daremot tydliggors skyldigheten
att genomfora en utredning i1 den finldndska reformen, medan det 1 Norge genomfordes som ett

steg 1 processen forst efter ett utfall i samforstand mellan kommunerna.

I Finland har nédgot fler d&n majoriteten av folkomrostningarna arrangerats 1 kommuner med

firre n 5 000 invanare och mindre #in 12,5 invanare per km?. Totalt sett hade ungefér hilften
58



av alla kommuner dessa egenskaper, saledes ar det knappast ndgon slump. Det var dock fa av
kommunerna som arrangerade en folkomrdstning dir en majoritet av invanarna rostade pé ett
oppositionsparti i riksdagsvalet 2003, vilket inte 4r Overraskande eftersom endast 32 procent i
medeltal rostade pa ett oppositionsparti. Négot fler hade en majoritet av centerledaméter 1 sitt
kommunfullméiktige men inte anmérkningsvart ménga. I inget av landskapen arrangerade 6ver
hilften av kommunerna en folkomrdstning, vilket &ven kan ha sin orsak i att endast 4 procent
av alla kommuner arrangerade en folkomrdstning. Aven i Norge aterfinns liknande trender, dir
en lika stor majoritet av kommunerna som arrangerade en folkomrdstning bestod av kommuner
med firre &n 5 000 invénare och mindre &n 12,5 invanare per km?. I Norge fanns vid
reformstarten nagon procentenhet fler kommuner med dessa egenskaper, men skillnaden ar
marginell. Dock hade majoriteten av invanarna rostat pa ett oppositionsparti i Stortingsvalet
2013 i cirka 55 procent av kommunerna som arrangerade en folkomrostning, men medeltalet i
kommunerna var ocksé betydligt hogre dn vad det var i Finland. Daremot hade f4 kommuner
som arrangerade en folkomrdstning en majoritet av ledamdter frdn Senterpartiet 1 sitt
kommunfullméktige, vilket inte &r Overraskande eftersom det i medeltal fanns endast 15
procent Senterledamoter i fullméktigeforsamlingarna. Dominoeffekten visade sig ha en storre
del 1 avgorandet, d& Over hilften av kommunerna arrangerade en folkomrdstning i néstan

hilften av fylkeskommunerna.

Utan tvekan &r det starkaste sambandsmonstret for kommuner som har arrangerat en
folkomrostning 1 bade Finland och Norge att kommunen ér liten och beldgen i periferin. Av
kommunerna som folkomrostade har cirka 60 procent av kommunerna dessa egenskaper i bade
Finland och Norge, vilket &r en talande siffra. I Finland aterfinns inget vésentligt samband for
nigon av de Ovriga variablerna, oppositionsstod, centerledamoter eller dominoeffekt.
FramfGrallt variabeln for oppositionsstod hade ett utmérkande svagt samband till skillnad fran
Norge, vilket kan ha sin orsak i att kommunsammanslagningar inte var en aktiv fraga i
valrorelsen utan dok upp fran en klarblda himmel. Att Centerpartiet, som i hogsta grad ar
kommunernas foresprakare vad giller sjdlvstdndighet och frivillighet, inte ingick 1
oppositionen i den finldndska regeringen kan ocksé ha vara en bidragande faktor. I Norge var
kommunreformen en aktiv valfraga och partierna som bildade regering gjorde det i stort
samforstdnd kring att antalet kommuner méste minska, vilket kan forklara att 1 Gver hélften av
kommunerna som folkomrostade hade dven en majoritet av invénarna rdstat pa ett
oppositionsparti. Ytterligare finns ett anmarkningsvirt storre samband for dominoeffekten i

Norge dn 1 Finland, ddr majoriteten av kommunerna arrangerade en folkomrostning 1 nédstan
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hilften av fylkeskommunerna. I Norge fanns saledes flera variabelsamband 4n vad det gjorde

1 Finland.

Den logistiska regressionsanalysen, som 1 en modell ger uttryck for sannolikheten att en
folkomrostning har arrangerats, visade framforallt pé ett starkt samband nér det handlar om
kommunens storlek. Dels av regressionskoefficientens negativa uttryck pad den beroende
variabeln men dven av den statistiska signifikansen. I Finland hittades inga andra samband,
inte ens vid variabeln for befolkningstithet trots att forvantningarna var hoga efter de inledande
korstabellerna. Inte heller 1 Norge uttrycktes ndgot samband vid variabeln for
befolkningstithet, trots det starka sambandet i korstabellerna. Déremot hittades ett svagt
samband vad giéller invalda senterledamodter 1 kommunfullmiktige, béde for
regressionskoefficienten och den statistiska signifikansen. Aven variabeln for dominoeffekt
visade pa ett visst samband, framforallt i Norge, en positiv regressionskoefficient gjorde det
utmérkande tydligt vilka regioner som hade en hog forekomst av folkomrostningar. I Norge
upptécktes dessutom statistisk signifikans i de regioner dir dver 70 procent av kommunerna

arrangerade en folkomrostning.

Med bakgrund av analysen &r det dags att i tabell 9 ga tillbaka till de ursprungliga hypoteserna

som formulerades 1 kapitel 4 for att avgora huruvida de bekréftas eller forkastas.

Hypoteser Finland Norge

H1: Ju mindre kommunen ar, desto storre ar sannolikheten Ja Ja
att en folkomrdstning har férekommit

H2: Sannolikheten ar storre att det har forekommit en folkomréstningi  Ja och nej Ja och nej
en periferikommun an en centrumkommun

H3: Ju stdrre stddet for oppositionen var vid senaste parlamentsval, Nej Nej
desto storre ar sannolikheten att en folkomréstning har forekommit

H4: Ju fler invalda centerledaméter i kommunfullmaktige, desto stérre  Nej Nej och ja
ar sannolikheten att en folkomrdstning har férekommit

H5: Ju fler kommuner i en region som har arrangerat en Nej Ja
folkomrdstning, desto stdrre ar sannolikheten att en folkomréstning
har férekommit

Tabell 9. Hypotesprévning Finland och Norge

Med stdd av bade korstabellerna och den logistiska regressionsanalysen rader det inga tvivel
om att sannolikheten for att en folkomrdstning har forekommit dr betydligt storre 1 en liten
kommun 4n en stor kommun, bdde 1 Finland och Norge. Variabeln ger ett signifikant uttryck
for ett starkt samband 1 badda lander och &dr i min mening den mest uppenbara lokala egenskapen

som korrelerar med att det har arrangerats en folkomrostning. Séledes dr den forsta hypotesen,
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“ju mindre kommunen dr, desto storre dr sannolikheten att en folkomrdstning har
forekommit”, ocksa den enda som kan bekréftas till fullo 1 bada ldnder. Vad giller den andra
hypotesen, “sannolikheten dr storre att det har forekommit en folkomréstning i en
periferikommun dn en centrumkommun”, ar resultatet inte helt entydigt. Enligt korstabellerna
var cirka 60 procent av de kommuner som arrangerade en folkomrdstning kommuner beldgna
1 periferin, medan den logistiska regressionsanalysen istéllet gav en positiv effektkoefficient pa
sannolikheten for folkomrdstning. Eftersom béada lander gav uttryck for att folkomrdstningar i
storre grad har arrangerats i perifera kommuner ar det i detta fall mer skéligt att titta pa
korstabellen och saledes kan man dnda sdga att folkomrostningar i storre grad forekom i
periferikommuner. Den tredje hypotesen, “ju storre stodet for oppositionen var vid senaste
parlamentsval, desto storre dr sannolikheten att en folkomrostning har forekommit”, forkastas
i bada lander. Ingendera av analyserna visade nigot samband till att en folkomrdstning har
arrangerats desto flera som har rostat pd ett oppositionsparti i senaste riksdags- eller
stortingsval. Hypotes nummer fyra, “ju fler invalda centerledamoter i kommunfullmdktige,
desto storre dr sannolikheten att en folkomrostning har forekommit” ér inte helt entydig. |
Finland hittas inget samband men i Norge visade variabeln ett visst samband i den logistiska
regressionsanalysen, med en positiv regressionskoefficient och statistisk signifikans.
Korstabellen visar att endast 3 procent av kommunerna som arrangerade en folkomrdstning
hade en majoritet av senterledamoter i fullmiktige, men & andra sidan ar det sdllan ett parti har
en sapass stor majoritet och det &r troligt att det 4nda forekom senterledamdéter i storre grad i
de kommuner som arrangerade en folkomrdstning. Den femte hypotesen, “desto fler kommuner
i en region som har arrangerat en folkomrostning, desto storre dr sannolikheten att en
folkomrostning har forekommit” uppvisade ett starkt samband 1 Norge men inte i Finland. 1
Finland var antalet folkomrdstningar f4 och i inget av landskapen arrangerade 6ver hélften av
kommunerna en folkomrdstning. I Norge ddremot, dér antalet folkomrdstningar var betydligt
fler, bekréftas hypotesen. I néstan hélften av fylkeskommunerna arrangerade dver hélften av
kommunerna en folkomrostning och 1 den logistiska regressionsanalysen fanns en tydlig
effektkoefficient i de fylkeskommuner som hade en stor méngd folkomrdstningar. Séledes kan
man tala om en tydlig dominoeffekt dér grannkommunen tog efter om ndgon av kommunerna

1 ndromradet arrangerade en folkomrdstning.

Sammanfattningsvis bekréftas en hypotes starkt (kommunstorlek) och en med négot svagare
stod (befolkningstithet) i bdde Finland och Norge. I Finland forkastas tre av hypoteserna

(oppositionsstdd, centerledamoter, dominioeffekt) och i Norge bekréftas ytterligare tva
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(senterledamoéter, dominoeffekt), om &n nagot tvivelaktigt, och en hypotes forkastas

(oppositionsstdd).

7.1 Diskussion

Att kommunens storlek har stor inverkan pa valet att arrangera en folkomrdstning framstod
inte som nagon Overraskning. Teorin gav ett utmarkande starkt stod for att en liten kommun i
storre grad motsétter sig en sammanslagning och att engagemanget ar storre for bade
kommunens framtid och att delta i demokratiska processer. Nést intill exakt samma drag
aterfinns i studier fran alla de resterande nordiska ldnderna av deras kommunreformer, sa varfor
skulle det ha varit annorlunda i Finland och Norge, som dessutom har en utmérkande stark

lokal niva?

Inte heller a4r det forvdnande att det i bada ldnder fanns ett visst samband vad géller
befolkningstitheten, framforallt eftersom sm& kommuner 1 stor grad ocksd é&r
periferikommuner. Att den logistiska regressionsanalysen inte uttryckte en negativ koefficient
for sannolikheten kan visa att det inte var en lika stark bidragande faktor som
kommunstorleken, eller att sittet att méta variabeln inte var lika konstant. De politiska
dimensionerna gav istillet ett ndgot tvetydigt resultat. Det fanns ett svagt samband vad giller
oppositionsstddet 1 de kommuner som arrangerade en folkomrostning i Norge, men inget
hépnadsvickande, medan siffrorna var forvanansvirt laga i Finland. En rimlig orsak kan vara
centerpartiets position, ddr de var 1 oppositionen 1 Norge men 1 regeringsstillning 1 Finland.
Det dr i regel centerpartiet som foresprékar bottom—upstrategier samt kommunernas sjélvstyre,
speciellt 1 Finland och Norge har bagge partier den mest negativa instéllningen till territoriella
reformer som drivs pa nationell niva och inkriktar pd kommunernas autonomi. Det dr dock
nagot forvanande att Centerpartiet de facto ingick i den regeringsbas som startade
kommunreformen i Finland, ndgot som dock forklaras med forandringar i1 partiet och “the
national mood” som tog in reformen péd dagordningen. Men Centerpartiet och Senterpartiet dr
likvil faktorer att rikna med dven 1 fullméktigeforsamlingarna, vilket dr en variabel som visade
ett visst samband i Norge men inte i Finland. Aven detta 4r ndgot forvanande, da det i snitt
fanns cirka 40 procent centerledaméter 1 de finldndska fullméktigeforsamlingarna och siffran
ar endast 15 procent i Norge. En mojlighet &r att senterdominansen dndd var stark i de
kommuner som valde att arrangera en folkomrdstning i Norge. Man bor ockséd komma ihdg att

ett nedslag vid ett val en bit in 1 reformen istéllet for innan kunde ha inneburit ett annat inslag,

62



vilket till exempel Fimreite och Eidheim (2020) vittnar om 1 en undersokning som visar att

Senterpartiet har dkat sina framgangar betydligt sen reformen startade.

Sist men inte minst uppticktes tydliga samband for en viss dominioeffekt i Norge, vilket heller
inte ar Overraskande. Dels med tanke pa den intervjustudie som togs upp tidigare och dels med
tanke pad att strax Over hélften av alla kommuner i Norge faktiskt arrangerade en
folkomrdstning. Det laga antalet folkomrdstningar 1 Finland talade inte heller for ett vidare
starkt dominosamband, men likvél konstaterar Jaske (2017) i sin studie att flertalet finlandska

kommuner arrangerade en folkomrdstning for att grannkommunen gjorde det.
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8. Avslutning

Forhallandet mellan stat och kommun innehéller en mingd tvetydigheter, framforallt vad géller
det lokala sjdlvstyret. En kommunreform aktualiserar relationens motséttningar 1 statens
pragmatiska utdvande av makt framover den lokala demokratin och lyfter samtidigt fram de
nordiska samhéllenas demokratiska grund och langtgaende klyftor. Reformerna i1 Finland och
Norge hade utmirkande och liknande karaktiristiska drag, i avsaknaden av de principiella
styrmekanismerna som krivs for ett framgéngsrikt resultat satte de lokala frihetsgraderna sin

priagel pa reformerna och kommunerna fick 1 princip sjilva rita om kommunkartan.

I beskrivningen av folkomrdstningar bendmner Jorgensen (2006) dem som en illusion om ett
demokratiskt ideal, diar den reella orsaken sidllan dr den kommunicerade. Saledes ar det ett
tvetydigt instrument och hade det varit en sjélvklar aspekt av en kommunreform hade utfallet
varit ett annat, med andra ord &r det inte sjédlvklart att en folkomrdstning arrangeras trots att
alla kommuner har samma forutsittningar att gora det. En folkomrdstning uppstar heller inte
ur tomma intet utan kriver bade engagemang och drivande krafter. Enligt Jaske (2018) drivs
sillan fenomenet av ett enda motiv utan flera strategier och faktorer ingar, vilket ger argument
for att reda ut vilka de padrivande faktorerna dr. Varken i Finland eller Norge fanns nagra
institutionella skillnader eller olikheter i lagstiftningen som paverkade férekomsten av dem 1
stor grad. Ingetdera land betonade det heller som obligatoriskt att konsultera invénarna, dven
om det 1 Norge fanns en starkare uppmaning att forankra reformen lokalt. Att kommunerna 1
princip sjdlva fick utforma folkomrostningarna i avsaknaden av nationella riktlinjer och regler
gjorde att de antog en allmén karaktir och snarare liknade opinionsundersdkningar, till skillnad
fran Finland dér lagstiftningen reglerar alternativen och sdledes péverkar bdde fraga och
utformning. 1 realiteten ar det ett faktum som kan ha péaverkat den stora méingden
folkomrdstningar 1 Norge, dir troskeln formodligen var avsevért lidgre att arrangera en
folkomrostning och det dessutom var betydligt enklare att f4 det resultat man sokte efter. Som
Mouritzen (2006) konstaterar utnyttjar kommunerna det spelrum som ges, vilket géller bade

sjdlva reformen och folkomrdstningarna.

Lyfter man in de lokala egenskaperna 1 modellen framstir det inte som mérkligt att de norska
folkomrostningarna skiljde sig fran de finldndska 1 antal. Med de medfdljande samhilleliga
klyftorna, som enligt Baldersheim och Rose (2016) inte bara aktualiseras i kommunreformer
utan dessutom préglar dess forlopp, konstaterades sannolikheten vara betydligt storre att en

folkomrdstning har forekommit 1 en liten periferikommun. Litteraturen ar entydig kring att det
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storsta motstandet i reformen kommer frdn sma kommuner eftersom mera stér pa spel, det finns
en stor risk for marginalisering 1 den nya kommunstrukturen, engagemanget ar hogre 1 sjidlva
kommunen och de politiska processerna, den lokala identiteten &r stark och intresset for de
demokratiska processerna ér storre. Centrum—periferiklyftan uttryckte inte ett lika starkt stod 1
analysen men ar likvil en relevant faktor, dels eftersom sma kommuner framst dr lokaliserad i
periferin men dels pa grund av landernas karaktéristiska geografiska och territoriella klyftor. I
Finland konstaterades den geografiska klyftan vara starkare &n den vanligtvis mest
framtradande ideologiska klyftan och i Norge ér konflikten mellan centrum och periferi en
historisk klyfta som 1 alla tider har inneburit motstand mot territoriella reformer. Klyftan tar
sig 1 uttryck konkret i ett centerparti, vilket inte gav utslag for att paverka sannolikheten f6r en
folkomrostning i analysen men visar pa hur de kommunala egenskaperna ménga ganger varken
ar enskilda eller isolerade. I det storre sammanhanget dr egenskaperna ofta relaterade till
varandra, 4ven om den enskilt starkaste faktorn som talar f6r en folkomrostning tydligt framstér
vara kommunens storlek. Bland de norska folkomrostningarna uppticktes dven ett starkt
samband for en viss dominoeffekt, vilket ar ett tydligt tecken pé att kommunerna influeras av
varandra och att det de facto kan skapa en storre press pa att arrangera en folkomrdstning. Utan

tvekan &r det en padrivande faktor, vilket det stora antalet folkomrdstningar 1 Norge talar for.

Knutet till de sammanslagningar som skedde 1 reformerna &r det uppenbart att
folkomrostningarna fyllde olika funktioner i1 vardera land. I Finland gick en 6verhdngande stor
del av kommunerna som arrangerade en folkomrdstning samman med en annan kommun, dér
det 1 de flesta fallen endast var den mindre kommunen i sammanslagningen som de facto
arrangerade en folkomrdstning. Till exempel 1 sammanslagningen mellan Orimattila (14 000
invanare, ingen folkomrdstning) och Artjérvi (1500 invanare, folkomrostning) ar 2011. Man
kan tala om en viss dominoeffekt bland de mindre kommunerna, men det pekar likvél pa
rddslan for att bli marginaliserade i den nya och storre kommunen. I Norge & sin sida var
forhéllandet tvartom och folkomrostningarna fyllde en tydlig vetofunktion som ett verktyg mot
en sammanslagning, vilket kommunerna sjidlva vittnar om 1 efterfoljande intervjuer.
Folkomrdstningarna cementerade snarare kommunstrukturen och kan knytas till det tidigare
resonemanget om den laga troskeln att arrangera en folkomrdstning, med fa riktlinjer och

mojligheten att utforma och styra folkomrostningen i den 6nskade riktningen.

Den inledande forskningsfragan syftade till att reda ut vilka lokala omstédndigheter som har
paverkat forekomsten av folkomrostningar i reformerna. For att vara i sitt slag har

undersokningen varit omfattande men dven skapat Oppningar fOr nya ansatser i
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samhéllsforskningen. Forskningen kring folkomrostningar ur ett lokalt perspektiv innehéller
manga outforskade oppningar och det finns goda mdjligheter att utvidga forskningsdesignen
till de ovriga nordiska ldnderna, eller for den delen antingen ga djupare in pa hypoteserna eller
undersoka andra lokala omsténdigheter. Folkomrdstningar dr ett tvetydigt och svagt
demokratiskt verktyg men 1 all sin komplexitet och dynamik intressanta att undersoka.
Bjorklund (2017, 35) har en podng i att vid viktiga vigval “maé folket sporres”, dér det ar viktigt
att dels noggrant dvervdga beslutet att arrangera en folkomrdstning och dels forhalla sig
objektiv till att anvénda resultatet som beslutsunderlag. Att konsultera invinarna i en fraga de
inte har den beslutsfattande makten kring skapar forvisso manga fragetecken, men utgor likval

en viktig del av det demokratiska samhéllet ddar makten de facto utgér fran folket.
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