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Abstrakt:

Det foreligger ingen omfattande méangd forskning pa den reform i Finland som kom att kallas
kommun- och servicestrukturreformen, vad géller dess effekter pa den kommunala ekonomin. Syftet
med den har avhandlingen var darfor att dels studera kommunsammanslagningar i allménhet och dels
kommun- och servicestrukturreformen i synnerhet for att utréna deras inverkan pa kommunernas
totala kostnader och kostnader som kommer av tillhandahallandet av den grundliggande
utbildningen. Eftersom skolstingningar eventuellt kan bidra med en ddmpad utgiftsokning i
kommunerna har avhandlingen ocksa studerat huruvida kommunsammanslagningar far konsekvenser

for den grundlidggande utbildningens skolnét. Tre forskningsfragor utformades:

1. Har de totala kostnaderna och utgiftsokningen i kommunerna i Finland ddmpats genom de

kommunsammanslagningar som skedde pé& grund av kommun- och servicestrukturreformen?

2. Existerar nagon sannolik relation mellan en kommunsammanslagning och kostnaderna inom

den grundléggande utbildningen i Finland?

3. Fér kommunsammanslagningar i Finland som f6ljd att skolor inom den grundldggande
utbildningens skolnét stings i hogre utstrackning i jémforelse med kommuner som inte

genomgétt en kommunsammanslagning?

Forskningsdesignen som anvéndes i studien var av en kvasiexperimentell karaktir med en kvantitativ
design. Statistiska data for dndamalet samlades in fran Statistikcentralen. Statistiken analyserades

genom bivariata regressioner.

Analysen visade att de totala kostnadernas utgiftsokning tio ar efter kommun- och
servicestrukturreformen inte har ddmpats pa en statistiskt signifikant niva. Analysen hittade heller
inget samband mellan en kommunsammanslagning och en skillnad i utgiftsékningen inom den
grundlaggande utbildningen. Skolor forefaller inte heller stinga i hogre grad i kommuner som
sammanslagits, utan skolstdngningar verkar utifran resultatet, samt i enlighet med tidigare forskning

pa omradet, ske endast nér elevunderlaget nétt en viss niva.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund och problemformulering

Om grundskolor stings i samma takt som idag kommer Finland att ha néra hélften farre skolor
om 20 ar (Holmberg 2020). Av det kan vi siledes dra slutsatsen att skolndtet for den
grundliggande utbildningen forindras. Ar 2005 fanns 3 347 skolor inom den grundliggande
utbildningen. Ar 2019 var antalet skolor 2 188. Antalet skolor som rymmer hela den
grundldggande utbildningens omfattning, arkurs 1-9, hade 6kat med 256 skolor (Finlands
officiella statistik B).

Ar 2009 slogs de kommuner som var forlagda pa Kimitoon ihop till en och samma kommun,
Kimitoons kommun. Efter detta stingdes fyra skolor i Kimitoons kommun (Svenska Yle 2009).
Kommunen bildades som en effekt av kommun- och servicestrukturreformen. Syftet med
reformen var att forbéttra produktiviteten och ddmpa den utgiftsokning som pagick i

kommunerna.

Kommunforbundet definierar en kommunsammanslagning som ett strategiskt val av
kommunerna for att béttre kunna mota framtida utmaningar (Kommunforbundet 2020A).
Nyttan av kommunsammanslagningar syns dock inte direkt utan man bor se
kommunsammanslagningar som nagot som skapar effekter som gor framtidsutveckling mdjlig

(Ibid.).

Det framgar emellertid inte av Svenska Yles artikel om skolstdngningarna var en direkt
konsekvens av kommunsammanslagningen 2009 eller en konsekvens av att elevunderlaget i
skolorna helt enkelt var for 1agt. Vi kan saledes inte dra ndgon slutsats om anledningen till sjdlva
skolstdngningarna. Hir kan ndmnas att forandringar i1 skolndtet i Norden har varit ett resultat av
ett for lagt elevunderlag och tendenser till centralisering har varit tydliga (Lind & Stjernstrom
2015, 6-7). Déremot finns manga andra faktorer som véger in vid en stingning av en skola.
Exempelvis méste kommunen beakta eventuell 6verkapacitet, fordldrade faciliteter, svarigheter
att fa kompetent personal, samt det faktum att en &ldrande befolkning Okar trycket pa
kommunerna att omfordela skattepengar fran skola till dldreomsorg (Lind & Stjernstrém 2015,
7). Det finns ocksa den pedagogiska fragan om hur man i en skola med ett ldgt elevantal kan

strukturera upp inlérningen pa ett pedagogiskt bra sétt (Lind & Stjernstrom 2015, 8).

I Finland har det under 2000-talet verkstallts ett flertal kommunsammanslagningar och ar 2009

verkstilldes hela 32 kommunsammanslagningar mellan 99 kommuner (Kommunfoérbundet



2020A). Kommunsammanslagningarna som skedde 2009 var en f6ljd av lagen om en kommun-
och servicestrukturreform (FFS 169/2007), vilken hade som malsattning att skapa en livskraftig,
funktionsduglig och enhetlig kommunstruktur. Darutover hade lagen som mal att i hela landet

sdkerstélla invanarna service av hog kvalitet.

Redan innan ovan nidmnda reform sjosattes fanns det dock lagméssiga mekanismer for att
forsoka fa till stind samarbete mellan kommunerna. Detta genom lagen om fors6k med
samarbete inom kommunerna (2002/556). Uppenbarligen sag alltsd lagstiftaren redan innan
kommun- och servicestrukturreformen ett behov av dtminstone samarbeten mellan kommuner
utan att for den delen kriva att kommunsammanslagningar skulle verkstillas. Aven efter
kommun- och servicestrukturreformen har ett forsok till kommunreform gjorts i Finland. Den
reformen byggde pd en skyldighet f{or kommunerna att utreda en eventuell
kommunsammanslagning, men reformen foll pa grund av en politisk splittring inom
regeringspartierna 1 Finland (SOU 2020:8, 87). Med andra ord har frigan om

kommunsammanslagningar i Finland varit aktuell under storsta delen av 2000-talet.

Av en kommunsammanslagning foljer emellertid inte per automatik &ndringar i
servicestrukturen da den fragan med hénvisning till den kommunala sjilvstyrelsen &r upp till
varje ny kommun. I och med att lagen om en kommun- och servicestrukturreform hade som
syfte att 6ka produktiviteten och ddmpa utgiftsokningen inom den kommunala forvaltningen
uppstod likvil fragan hur effektiviseringen skulle goras. Ett sitt att minska kostnaderna kan
vara att fa skalfordelar inom kommunens verksamhet (Blesse & Baskaran 2016). Inom den
grundldggande utbildningen har som ndmnts ovan skolor stingts efter en
kommunsammanslagning (Svenska Yle 2009). Likvél kan en skolstingning ske pd grund av
bristande elevunderlag och inte for att spara kostnader, men att ha storre och férre enheter borde

kunna vara ett sitt for en kommun att fa ner kostnaderna.

Den grundldggande utbildningen star for i snitt 7,4 procent av kommunernas totala kostnader
(Finlands officiella statistik A), darfor bor neddragningar i den inte leda till sddana vésentliga
inbesparingar att en kommun i ekonomisk obalans fir en ekonomi i balans. Daremot &r det
forstaeligt att kommuner gor neddragningar inom den grundldggande utbildningen i form av att
stidnga skolor for att 1 6vrigt kunna trygga den lagstadgade servicen, eftersom halvtomma skolor

bor kunna anses vara ekonomiskt ohéallbart.



En central frdga nir det géller kommunsammanslagningar dr om en kommunsammanslagning
faktiskt sdnker kostnader for den nya kommunen. Det kan vara sd att en
kommunsammanslagning sidnker kostnaderna for ndgon verksamhetsform medan den hojs for
nagon annan. Dock skulle det kunna innebéra att man effektiviserat en verksamhetsform sa att
man kan ge en béttre service inom en annan verksamhetsform. Dérutdver dr det ocksé viktigt

att tdnka pd den eventuella kvalitetshdjning som kan ske genom att bilda en ny, storre kommun.

Genom att ndrmare studera kommunsammanslagningar i Finland till f6ljd av kommun- och
servicestrukturreformen kan vi  forhoppningsvis se vilka eventuella effekter
kommunsammanslagningar och 1 synnerhet ndmnda reform har haft pa kommunernas kostnader
samt om kommunsammanslagningar har ndgon inverkan pa den grundléggande utbildningens

skolnit.

1.2 Syfte och fragestillningar

Det finns relativt omfattande forskning kring kommunsammanslagningar 1 allménhet och dven
en hel del forskning pa kommunsammanslagningar i Norden och 1 Finland. Emellertid finns det
inte ndgon storre méngd forskning pd kommun- och servicestrukturreformen, antagligen
eftersom kommunsammanslagningar &r ett ldngsiktigt projekt dér eventuella positiva effekter
kommer efter lang tid (Kommunforbundet 2020A). Nu har mer &n tio ar gatt sedan
kommunsammanslagningarna som verkstdlldes 2009, vilket borde betyda att eventuella

positiva effekter i linje med reformens malsattningar skulle kunna urskonjas.

Forskning vad géller kommunsammanslagningars effekter pd kommunernas kostnadsokning ar
ocksa relativt omfattande men vad géller den grundldggande utbildningen dr det sdmre. En
anledning till det kan vara att den grundldggande utbildningen star for en sa pass liten kostnad
for kommunerna att den ur det hinseendet inte varit intressant att se ndrmare pa. Dock &r det sa
att den grundldggande utbildningen i Finland far antas forma unga medborgare till det som de
en dag kommer bli, vilket gor den grundldggande utbildningen till en mycket visentlig del av
det offentliga Finlands servicestruktur. Darutover har jag inte i ndgon storre utrdckning funnit
huruvida kommunsammanslagningar bidrar till att skolor inom den grundldggande utbildningen

stanger 1 snabbare takt i de kommuner som genomgétt kommunsammanslagningar.

Att undersdka kommun- och servicestrukturreformen 4r relevant i och med att den var en
mycket omfattande reform som paverkade manga kommuner och invanare, dir det inte i
dagsliget verkar foreligga ndgot storre forskningsmaterial. Att se huruvida reformen fick den

tilltdnkta effekt dr dven relevant for kommande reformer, dels sddana som handlar om



kommunsammanslagningar, dels sadana reformer vilka har som avsikt att fa ner kostnader

genom stordriftsfordelar.

Att se pad relationen mellan kommunsammanslagningar och kostnaderna inom den
grundldggande utbildningen &r relevant eftersom utbildningen ligger till grund for studier pa
hogre nivd. Frdgan dr om en sammanslagning kan f4 ned kostnader i den grundlidggande
utbildningen. En viktig aspekt dr ifall de eventuellt ldgre kostnaderna bidrar till en sdmre
utbildning eller till en béttre och effektivare utbildning. Detta faller dock utanfoér denna
avhandlings omfing, da de kvalitativa aspekterna inte omfattas av avhandlingen. Daremot ar
det mojligt att utifrdn de resultat som kommer av denna avhandling fortsitta i senare forskning
som d4 kan se pa eventuella samband mellan kostnaderna inom den grundléggande utbildningen

och kvaliteteten inom densamma.

Elevers skolvég dr relevant att undersoka med tanke pa att en ldngre skolvdg ger kortare tid for
vila och fritidsaktiviteter. Har kommunsammanslagningar som foljd att elevers skolvédg blir
langre bor detta vara en viktig fraga att lyfta i samband med att en kommunsammanslagning
utreds. I avhandlingen &r dock inte syftet att se ifall skolvdgen blivit ldngre i direkt avseende,
utan att undersoka huruvida skolor stings 1 storre utstrdckning i sammanslagna kommuner
jamfort med icke sammanslagna kommuner, vilket indirekt torde betyda att skolvigen for vissa,

eller ménga, elever blir ldngre.

Syftet dr sadlunda at undersdka om det finns nagot samband mellan kommunernas kostnader och
det faktum att kommunen genomgick en kommunsammanslagning inom ramen for kommun-
och servicestrukturreformen, om kommunsammanslagningar har som effekt att skolor stings i
en hogre grad inom den grundldggande utbildningen, samt om sammanslagningen bidrar till en

lagre utgiftsokning inom densamma.
Ur syftet kan vi formulera foljande forskningsfragor:

1. Har de totala kostnaderna och utgiftsékningen i kommunerna i Finland ddmpats genom
de kommunsammanslagningar som skedde pd grund av kommun- och

servicestrukturreformen?

2. Existerar ndgon sannolik relation mellan en kommunsammanslagning och kostnaderna

inom den grundldggande utbildningen i Finland?



3. Far kommunsammanslagningar i Finland som f6ljd att skolor inom den grundldggande
utbildningens skolnit stdngs i hdgre utstrackning i jamforelse med kommuner som inte

genomgatt en kommunsammanslagning?

Den forsta frdgan behandlar kommun- och servicestrukturreformen och dess malséttning att
ddmpa utgiftsokningen i kommunerna. Metodiken kommer att utgd frén statistiska data déar
kostnadsdkningen mellan tva tidpunkter kommer att bli den beroende variabeln och huruvida

kommunen genomgatt en sammanslagning kommer att bli den oberoende variabeln.

Den andra fragan studerar kostnaderna inom den grundldggande utbildningen dér fokus ocksa
kommer vara pa utgiftsddmpning. Kommunernas kostnader har mellan 2008-2010 6kat med
cirka 2,5 miljarder euro (Finlands officiella statistik A) och mellan 2008-2019 6kat med cirka
8,6 miljarder euro (Ibid.) vilket betyder att vi inte bor undersoka om kostnaderna blivit 14gre
for sammanslagna kommuner utan istillet underséka om kostnadsokningen blir ldgre i en

sammanslagen kommun jaimfort med en icke sammanslagen kommun.

For att svara pa den tredje fradgan kommer en jimforelse att goéras pa samma sétt som i de tva
forsta fragorna. Antalet skolor per elev jamfors mellan tva olika tidpunkter for att se ifall det 1
storre utstrackning ar farre skolor per elev 1 de kommuner som genomgatt en
kommunsammanslagning jamfort med de som inte genomgétt en kommunsammanslagning.
Har &r det aterigen viktigt att inte se pa antalet skolor per elev, utan pd skillnaden i hur manga
skolor som sténgts under den valda mitperioden. Detta eftersom vi vet att skolor inom den

grundlidggande utbildningen stings oavsett kommunsammanslagningar.

En ndrmare beskrivning av metodiken foljer 1 kapitlet om upplédgg och genomforande.

1.3 Avgrinsningar
Den hér avhandlingen avser undersdka kommunsammanslagningar i Finland och mer specifikt

de kommunsammanslagningar som verkstdlldes till f6ljd av kommun- och
servicestrukturreformen. Avhandlingen gor ingen ansats att undersoka samtliga av de
kommunsammanslagningar som verkstéllts 1 Finland och inte heller samtliga
kommunsammanslagningar som genomgick pa grund av den nimnda reformen. Avhandlingen
avgransar sig till de kommunsammanslagningar som skedde &r 2009, eftersom dessa intriffade
till f6ljd av reformen samt att det gétt tio ar sedan sammanslagningarna verkstilldes med nagra
fa undantag. Dessa redogors for 1 kapitlet om upplidgg och genomforande. Att i avhandlingens

studie ta med kommuner som genomgick en sammanslagning inom ramen for reformen, men



dér tio ar inte forflutit, omojliggdr for en jaimforelse over ett for dndamalet tillrdckligt langt
tidsspann varfor avgriansningen ar nddvéndig for studiens genomforande. Vad géller de totala
kostnaderna for kommunerna &r det bruttoverksamhetskostnader som avses eftersom jag vill se
pa de faktiska kostnaderna exklusive eventuella avgiftsintikter och liknande. Det finns forvisso
en del problematik med att anvdnda bruttoverksamhetskostnaderna, men det redogors for senare
1 avhandlingen. De kommuner som de sammanslagna kommunerna ska jamféras mot &r inte
samtliga 6vriga kommuner i1 Finland eftersom vissa kommuner inte uppfyllde férutsittningarna
1 kommun- och servicestrukturreformen. Hér har valet gjorts att omfatta de kommuner som i
nagon form deltog i reformen genom att de utreddes for kommunsammanslagning under de ér
som reformen pégick. Det skapar en grupp kommuner som till antalet &r nira de kommuner
som deltog i reformen och sammanslogs. De liknar forhoppningsvis de kommuner som

sammanslogs eftersom de faktiskt utreddes for en eventuell kommunsammanslagning.

Eftersom tyngdpunkten dr pa den grundldggande utbildningens skolnét, som &r det skolnét som
ar tatast i Finland (RP 86/1997 rd, 10), faller 6vriga utbildningsformers kostnader utanfor
studiens omfing. Att det &r just den grundldggande utbildningens skolndt som studeras beror
dels pa det stora antalet skolor, vilket mgjliggdr for tydliga skillnader i antalet skolor dver tid
och dels pé att det handlar om barn som inte pa egen han kan ta sig till skolan utan behover

skolskjuts vid de fall dér skolan ligger tillrdckligt ldngt bort.

Den grundlidggande utbildningens kostnader ror sig emellertid om nettodriftskostnader eftersom
det dr sd& kommunerna redovisar dem till Statistikcentralen. Kommunerna uppbér dock inga
avgifter for den grundldggande utbildningen. Det kan eventuella vara nagra mindre intékter i
form av ersittningar som redovisas inom nettodriftskostnaderna, men av det foljer inget

problem eftersom uppgifterna har samma killa for samtliga i studien medtagna kommuner.

Det finns olika politiska syften med kommunsammanslagningar som kommer att redogdras for
1 denna avhandling. Detta gors for att skapa en forstaelse for varfor kommunsammanslagningar
generellt sker. Dock gors ingen ansats att ndrmare studera de anledningar som forelag for de
kommuner som sammanslogs ar 2009, i och med att den hér studien anvénder sig av en statistisk
analysmodell. Avhandlingen kommer inte heller behandla de anledningar som 14g till grund f6r
att de kommuner som utreddes for en eventuell kommunsammanslagning valde att inte

verkstilla kommunsammanslagningen.



1.4 Disposition
Avhandlingen bestér av elva kapitel med avsikt att avhandlingens innehall ska presenteras i en

logisk f6ljd for ldsaren. I det andra kapitlet forklaras vad en kommunsammanslagning innebér
1 allménna ordalag, dels vad géller forutséttningar for att genomfora en sadan och dels vad giller
genomforandet av den. Detta for att ldsaren ska skapa sig en forstaelse for
kommunsammanslagningar som en foreteelse 1 allménhet och varfor avhandlingen studerar

fenomenet.

Som en f6ljd av det som tas upp i det andra kapitlet, kommer det i tredje kapitlet redogéras for
av vilken anledning kommunsammanslagningar sker. Har finns det ekonomiska och politiska
forklaringar. Darutover beskrivs kommun- och servicestrukturreformen och dess malséttning
och tilltinkta verkningar for att skapa ett sammanhang for var forsta forskningsfraga. I det
fjdrde kapitlet gors ett forsok att forklara varfor skolstdngningar sker. Eftersom det ska
formuleras hypoteser kring forskningsfragorna ér det vilbehdvligt att forsoka hitta forklaringar

till de skolstdngningar som skett sa att den hypotes som formuleras dr vil underbyggd.

Det femte kapitlet behandlar den grundldggande utbildningen i Finland sa att ldsaren fir en
forstaelse for vilka krav som uppstélls inom den. Kraven pédverkar ndmligen visentligt

kommunens mdojligheter att organisera den.

I kapitel sex redogors for vilka effekter kommunsammanslagningar kan ha pa kommuner. Den
forskning som lyfts fram géiller frimst studier som undersokt relationen mellan
kommunsammanslagningar och kostnader i kommunerna. Det gors ocksa ett forsok att skapa
en kontext dir dven servicenivan lyfts in 1 kapitlet for att ytterligare rama in den tredje
forskningsfragan om den grundldggande utbildningens skolnédt. Dérutover fors kortare
resonemang om vad betréffar den pedagogiska kvaliteten och hur en kommunsammanslagning
eventuellt kan péverka den, eftersom det dr en vésentlig aspekt att fundera kring vid en
sammanslagning, dven fast det inte faller inom den hir studiens omfang. Avslutningsvis innan
avhandlingen gér in pa den empiriska delen sammanfattas vad som lyfts fram 1 de tidigare

kapitlen.

I det attonde kapitlet redogdrs for de hypoteser som utformas utifrdn forskningsfrdgorna och
tidigare forskning. I det nionde kapitlet forklaras i detalj den metod som anvinds i
avhandlingens studie. I det tionde kapitlet presenteras resultat av studien och allting avslutas

med slutsatser och en diskussion.



2 Allmint om kommunsammanslagningar

2.1 Forutsittningar for att indra kommunindelningen

For att klarlagga kommunsammanslagningars eventuella inverkan pd en kommuns kostnader
och den grundldggande utbildningens skolnét finns anledning att se under vilka forutsittningar

en fordndring av kommunindelningen kan ske i Finland.

I'1 § i kommunstrukturlagen (1698/2009) bestdms att Finland ar indelat i kommuner. Denna
bestammelse baserar sig i sin tur pa 121 § i Finlands grundlag (731/1999), vilkem ocksa stadgar
att kommuninvanarna har rétt till sjdlvstyrelse. Det dr dock kommunstrukturlagen som anger

grunderna for kommunindelningen i1 Finland.

Enligt 3 § i kommunstrukturlagen finns ett antal sétt att &ndra pd kommunindelningen. For det
forsta kan en eller flera kommuner uppldsas och ga samman med en existerande kommun. For
det andra kan samtliga ber6rda kommuner uppldsas och gd samman genom att bilda en helt ny
kommun. For det tredje kan en kommuns omrade delas mellan tva eller flera andra kommuner

sé att den kommun som ska delas upploses.

Kommunstrukturlagen bestimmer ocksd om forutsdttningarna for en &ndring 1
kommunindelningen. Med andra ord kan inte en kommunsammanslagning enligt lag ske
godtyckligt, utan vissa kriterier behdver vara uppfyllda. Kommunstrukturlagens 4 § ndmner
fyra kriterier. Om ett av dessa uppfylls sa kan en dndring i kommunindelningen ske. Emellertid
behover ocksd 2 § 1 samma lag uppfyllas, vilken faststdller att méilet med en @ndring av
kommunindelningen &r en framtida kommunstruktur som ér livskraftig och regionalt enhetlig,
som har en fungerande samhdillsstruktur och som stirker forutsdttningarna for
kommuninvanarnas sjilvstyrelse. Darutéver behdver kommunstrukturen ha en funktionell
helhet didr kommunerna har ekonomiska och personella resurser att ordna den service som

alaggs kommunerna genom lag.

De fyra kriterierna 1 4 § 1 kommunstrukturlagen bestir av att dndringen 1 kommunindelningen
ska forbéttra kommunens funktionella och ekonomiska forutséttningar, servicen och
levnadsforhdllandena for invénarna, verksamhetsmojligheterna for nédringar eller
samhillsstrukturens funktionsduglighet. Utover kriterierna bor man ocksa efterstrava att bade

den svensk- och finsksprékiga befolkningen har tillgang till tjdnster pa det egna spraket.



2.2 Genomforandet av en kommunsammanslagning
Sjilva genomforandet av en kommunsammanslagning ar viktig att ha utredd, eftersom det &r 1

sjilva genomforandet som kommunerna konkretiserar vad som ska hénda nir tva eller flera
kommuner gir samman. Saledes foljer nedan en redogdrelse for hur en

kommunsammanslagning gar till 1 Finland.

Kommunstrukturlagen dr indelad i 60 paragrafer vilket antyder att genomforandet av en
kommunsammanslagning &r en komplicerad process. Huvudpunkterna i sjédlva genomforandet

beskrivs nedan frén start till mél, men inte sd att varje lagrum beskrivs.

For att inleda en sammanslagning kan kommunernas fullméktigen gemensamt gora en
framstillning till Finansministeriet om att slds samman. Finansministeriet kan 1 sin tur
besluta att inleda en sammanslagning av kommuner genom att bestimma att en sdrskild
kommunindelningsutredning ska goras. Vad en séddan innebédr beskrivs senare i avhandlingen.
Aven kommuninvénare kan limna in en framstillning om en kommunsammanslagning. En
sddan ska tillstdllas Finansministeriet efter att kommunerna fatt ldmna synpunkter pa
framstéllningen. Sjélva processen borjar dock ofta mycket tidigare genom informella
diskussioner innan man tar beslut om att framstilla om en kommunsammanslagning (Harjunen,

Saarimaa & Tukiainen 2017, 8).

Ifall kommunerna gemensamt gor en framstillning ska kommunerna motivera behovet av att
dndra kommunindelningen och kommunerna behdver ocksd redogéra for hur
kommuninvanarna fatt vara med i1 beredningen av framstéllningen. Det dr ndmligen bestdmt i
kommunstrukturlagens 7 § att kommunerna har en skyldighet att involvera kommuninvanarna
under beredningen av en framstéllning. I lagrummet finns vissa formaliakrav som maste
uppfyllas for att kommuninvanarna ska ha ansetts blivit involverade i beredningsprocessen.
Dérutover behdver ocksd kommunens foretradare for personalen involveras i beredningen av
framstillningen. En enskild kommun kan ocksd ldmna in en framstillning om
kommunsammanslagning. Da ska dock kommunen inhdmta utlatanden fran berérda kommuner

innan framstéllningen lamnas in.

Nér framstéllningen 1dmnats in till Finansministeriet ska ministeriet enligt 14 § i samma lag
aterigen involvera kommunerna ifall ministeriet inte forkastar framstidllningen omedelbart.
Kommuninvénarna ska ha ritt att ldmna anmaérkningar pa framstédllningen och berdrda

fullméktigen ska ocksé fa ldmna utldtanden pé framstillningen.



For det fall att en eventuell kommunsammanslagning anses mycket svéar eller annars omfattande
kan Finansministeriet bestimma att en sirskild kommunindelningsutredning ska goras. Initiativ
till en sérskild kommunindelningsutredning kan tas av Finansministeriet, kommuner eller minst
20 procent av de rostberéttigade invanarna i en kommun. Dérutover finns ocksa ett forfarande
ifall en kommun ar i en speciellt svar ekonomisk stéllning. I 118 § i kommunallagen finns
ndmligen ett tillvdgagangssitt som ska inledas ifall en kommun uppfyller vissa kriterier som
gor att den anses vara en kommun i en speciellt svar ekonomisk stidllning. En kommun anses
vara 1 en speciellt sviar ekonomisk stdllning ifall den inte kommer kunna garantera
kommuninvanarna de tjanster som lagen kréver. En utvirderingsgrupp ska tillsittas och den
gruppen har ritt att ldmna in forslag att en sdrskild kommunindelningsutredning ska

genomforas.

Niér en sérskild kommunindelningsutredning genomfors ska kommunerna delta i processen och
dven kommuninvdnarna ska involveras. Den utredare som tillsdtts for att genomfdra den
sarskilda kommunindelningsutredningen ska, ifall utredningen ger skil for det, ge forslag om
dndring av kommunindelningen till berérda kommuners fullmiktigen. Ifall kommunerna
godkéinner utredarens forslag ska kommunerna framstilla om dndring av kommunindelningen
till Finansministeriet. Det finns forstds ocksd en mojlighet att en kommun motsétter sig
utredarens forslag. Ifall det sker ska utredaren limna in sitt forslag till Finansministeriet till
vilket fogas fullmidktiges utldtanden dver forslaget. Hir finns ocksa en mojlighet for utredaren

att foresla en kommunal folkomrostning 1 de kommuner som inte godkinde forslaget.

Det dr enligt 18 § 1 kommunstrukturlagen Statsradet som beslutar om sammanslagning av
kommuner. Emellertid dr kommunal sjélvstyrelse en grundlagsstadgad rattighet for
kommunerna, vilket betyder att det finns tre olika forfaranden vid Statsradets beslutsfattande.
Ifall alla kommuner godkénner framstéllningen kan Statsradet besluta om sammanslagningen.
Ifall nagon kommun motsatt sig sammanslagningen kan Statsradet dndd besluta om en
sammanslagning om sammanslagningen har fatt majoritetens understdd i den om forslaget

ovannimnda kommunala folkomrdstningen.

Avslutningsvis kan Statsraddet besluta om sammanslagning for en kommun som ar i en speciellt
svar ekonomisk stillning trots motstand fran fullmiktige 1 en eller flera kommuner, ifall
sammanslagningen behovs for att trygga kommuninvanarnas tillgdng till lagstadgad service.
Hogsta forvaltningsdomstolen har &ven behandlat denna fraga (HFD 2014:197), i vars beslut

domstolen konstaterade att &ven om en av kommunerna inte dr i en speciellt ekonomisk svart
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stillningen sa &r det faktum att en av de tilltdnkta sammanslagna kommunerna &r i en sddan
stdllning ett godtagbart skél for ett s& betydande ingrepp i den kommunala sjélvstyrelsen. I ett
annat rattsfall (HFD 2016:157) konstaterades att en kommuns mojligheter att tillhandahélla
lagstadgad service inte bara ska beddmas utifrdn nuvarande lagstiftning utan ocksa pa
kommande reformer som kan skapa forutsidttningar for en kommun 1 en svar ekonomisk
stdllning att fortsattningsvis ge kommuninvanarna lagstadgad service. Dessa rittsfall visar pd
att en kommunsammanslagning som inkluderar en kommun som motsétter sig en sddan inte ar

nagon enkel sak att genomfora, vilket dr pa grund av den kommunala sjélvstyrelsen.

Nér framstéllningen har 6versénts till Finansministeriet och sammanslagningsavtalet dr godként
kan kommunerna verkstélla kommunsammanslagningen. Det foreligger forvisso besvérsritt
enligt 52 § 1 kommunstrukturlagen men framstéillningen far verkstillas dven innan
kommunfullmaktiges beslut vunnit laga kraft. Enligt forarbeten till lagen gor denna
bestimmelse det mojligt for exempelvis kommunstyrelsen att omedelbart forbereda tillséttandet
av en sa kallad sammanslagningsstyrelse (RP 125/2009 rd, 96). Sammanslagningsstyrelsen ar
det organ som ska tillse att sammanslagningsavtalet verkstélls och forbereder den nya

kommunens verksamhet och forvaltning.

Utover vad som ovan beskrivits finns ytterligare bestimmelser om 6vergangsperioden infor den
nya kommunens inledande verksamhet, samt bestimmelser om personalens stillning, egendom,
avgifters forenhetligande samt vilken hemort sammanslutningar och stiftelser far inom den nya
kommunen. Dessa bestammelser faller dock utanfor den hér avhandlingens avgransade omréade

och kommer saledes inte beskrivas narmare.

Som ndmndes tidigare ska kommunerna som gir samman upprétta ett ssmmanslagningsavtal. |
8 § 1 kommunstrukturlagen finns det tio punkter som bestimmer vad som minst ska inga i
avtalet. Kommunerna ska bland annat komma &verens om namn pa nya kommunen, hur
forvaltningen ska se ut, hur servicesystemen ska samordnas samt principerna for skotseln av
ekonomin. Betrdffande tidpunkt for ndr sammanslagningsavtalet ska uppréttas dr det inte helt
klart i kommunstrukturlagens 8 §. Diaremot stdr det i propositionen att sammanslagningsavtalets
styrande inverkan pa dndringsprocessen stirks genom att avtalets innehall och bindande
karaktdr innan statsradet beslutar om sammanslagningen av kommunerna preciseras (RP
125/2009 rd, 60). Med andra ord godkdnner kommunerna sammanslagningsavtalet innan

Statsrddet tar beslut om en kommunsammanslagning.
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3 Forklaringar till kommunsammanslagningar
Vi vet att kommunsammanslagningar skett i Finland. Men vilka forklaringar, syften och

maélsittningar kan ligga bakom? Vad betréffar kommunsammanslagningar &r makten delad, dar

bade kommunen och staten har rétt att ta initiativ till kommunsammanslagningar.

Eftersom lagen om en kommun- och servicestrukturreform togs fram tyckte lagstiftaren
uppenbarligen inte att ddvarande kommunindelningslag (1196/1997), som lade grunderna for
kommunindelningen, rickte for att fi kommuner att gd samman, utan att det krédvdes ytterligare
lagar. Innan syftet och forklaringen till kommun- och servicestrukturreformen lyfts fram sé
inleds det med de overgripande ekonomiska och politiska syften och malsittningar som kan
tankas foreligga vid en diskussion om nddvindigheten av kommunsammanslagningar. For att
undersoka mer specifikt vad som kan ligga bakom en kommunsammanslagning i Finland

kommer ocksé ett antal sa kallade sammanslagningsavtal att redogdras for.

3.1 Ekonomiska forklaringar
Det priméra syftet med en kommunsammanslagning &dr att minska kostnaderna genom

stordriftsfordelar, pa engelska kallat Economies of Scale (Blesse & Baskaran 2016, 56; Allers
& Geertsema 2016, 660). En storre kommun bor enligt principen om stordriftsfordelar kunna
leverera service till en ldgre kostnad per invénare. Enligt Blesse och Baskaran (2016, 56) kan
en kommunsammanslagning reducera kostnader genom en oOkad specialisering inom
forvaltningen samt genom att {4 rabatter mot det privata tack vare storre inkopsméngder. Man
kan ocksa undvika att tvd anstéllda gér samma sak. Hér lyfter Blesse och Baskaran emellertid
fram att hdrda regleringar kring anstillningsvillkor och 16ner minskar mdjligheterna till att
uppna personella kostnadsinbesparingar i den sammanslagen kommunen. Det &r likvidl ofta
denna mojlighet till stordriftsférdelar som foresprakare av kommunsammanslagning éberopar
(Moisio & Uusitalo 2013, 148). Det finns ocksd motstdndare av kommunsammanslagningar
som hidvdar att ocksa sma kommuner kan ta tillvara stordriftsfordelar genom att samarbeta med

andra kommuner (Ibid.)

Yamada lyfter, 1 en vetenskaplig artikel fran 2018, fram att stérre enheter kan dra fordel av
stordrift (2018, 561). Darutover har storre kommuner en bredare skattebas att falla tillbaka pa
och har ocksé en mer specialiserad service. Darutdver kan kommunen omfordela servicen inom
kommunens granser. Sma kommuner 1 sin tur har hogre kostnader per enhet men kan skapa en
homogen service med avseende pa kommuninvénares preferenser och dven en service som &r

ndrmare kommuninvanarna (Ibid.).
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De ekonomiska syftena kan dock motarbetas av kommuninvanare som anser att en storre
kommun ska tillhandahélla en mer varierad service, vilket tvingar kommunpolitikerna att efter
en kommunsammanslagning hdja kostnaderna inom frivillig verksamhet. Blesse och Baskaran
talar om en u-formad kostnadskurva dir kostnaderna initialt gar ner for att sedan oka till en
hogre nivé dn innan kommunsammanslagningen (Blesse & Baskaran 2016, 56). Moisio och
Uusitalo (2013, 157-158) sdg i sin studie en sddan u-formad kostnadsutveckling inom den

sociala vélfarden i sammanslagna kommuner i Finland pa 70- och 80-talet.

Det finns ocksd indikationer, frdmst i1 nordiska lédnder, att vissa kommuner agerar
opportunistiskt innan en kommunsammanslagning dger rum genom att dra pa sig utgifter som
beslutsfattarna vet kommer belasta den nya kommunen. P4 sé vis fir alla kommuninvénare i
den nya kommunen dela pé de utgifter som den tidigare kommunen sjilv skulle ha fétt sta for
(Blesse & Baskaran 2016, 56). Flera andra studier har kommit fram till att kommuner drar pa
sig skulder innan en sammanslagning for att kommunen vet att den framtida storre skattebasen
fér dela pé kostnaderna (Hinnerich 2009; Jordahl & Liang 2010; Blom-Hansen 2010). Specifikt
smd kommuner dér beslutsfattarna kommer att ha svart att bli valda i den nya kommunen kan

fatta sddana beslut eftersom de personliga konsekvenserna dr sma (Hansen 2019, 677).

Det ovan ndmnda dr nagot som kan motverka de ekonomiska syftena med en
kommunsammanslagning. Sjdlva fenomenet kallas f6r allmédnningens problem (Common Pool
Problem) (Pavlovi¢ & Xefteris 2020). Hirvid kan dock noteras att enligt 31 § i
kommunstrukturlagen (1698/2009) far myndigheterna i de kommuner som gar samma inte
besluta 1 drenden som skulle ha betydande verkningar, som &dr bindande for den nya kommunen
och betrdffande vilka ett beslut skulle strida mot sammanslagningsavtalets syfte, efter att
statsradet fattat beslut om sammanslagning av kommuner. Diarmed har lagstiftaren i Finland
varit medveten om allminningens problem och forsokt forhindra kommuner att dra pa sig
kostnader som en storre allmdnning senare skulle behdver bekosta. Av propositionen som lade
fram lagforslaget framgér uttryckligen att syftet med bestimmelsen dr att hejda beslut som 6kar
utgifterna i kommuner som gir samman innan kommunsammanslagningen triader i kraft (RP

125/2009 rd, 83).

Det finns ocksa en politisk verklighet som kan motverka de ekonomiska syftena med en
kommunsammanslagning. I en studie visade det sig att utgifter i sammanslagna kommuner
jamfort med icke sammanslagna kommuner var 11 procent hogre (Moisio & Uusitalo 2013,

161). En mgjlig forklaring &r att det inom politiken anses vara en délig politisk handling som
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paverkar atervalsmojligheterna att stinga sma skolor for att skapa ett mer kostnadseffektivt

skolnét (Ibid.; Lind & Stjernstrom 2015, 8).

Det kan dessutom vara svért att harmonisera ner servicen i stéllet for upp, vilket kan innebéra
att den nya kommunen harmoniserar upp hela kommunens serviceniva till den hégsta nivén for
varje verksamhet som finns inom det geografiska omradet (Park 2013). Ifall en kommun satsar
mycket pa vilfirden medan en annan kommun har ett kvalitativt vigndt kommer den nya
kommunen som bildas av dessa tvd kommuner sdlunda att inom hela det nya geografiska
omradet behova satsa mycket pa vélfarden samt ha ett kvalitativt vagnit. Detta skulle innebdra
hogre utgifter per invanare som eventuellt skulle skapa en sa pass stor fordyrande effekt att
stordriftsfordelar inte till fullo kan tdcka den nya kvalitetsnivan (Aller & Geertsema 2016, 662).
Aller och Geertsema lyfter, med anledning av detta, fram att kommuner med mer homogena
preferenser har mindre behov av att harmonisera upp servicenivén vilket kan leda till att den

nya kommunen far en ekonomisk vinst av stordriftsfordelarna (Ibid.).

3.2 Politiska forklaringar

Det har visat sig att en kédnsla av oro for en forsdémrad nidrdemokrati inverkat pa ifall en
kommunsammanslagning blivit av eller inte (Lassen & Serritzlew 2011). Med andra ord finns
ett klart politiskt syfte att for en mindre kommun vara negativt instdlld till en
kommunsammanslagning pd grund av ett framtida minskat politiskt inflytande. Harjunen,
Saarimaa och Tukiainen (2017, 26) tycker emellertid, med tanke pé att det inverkar pa den
framtida kommunen, att fokus pa ndrdemokrati och representation har varit for liten i
kommunsammanslagningsutredningar. Ifall man vid en kommunsammanslagning inte beaktar
konsekvenserna for ndrdemokratin och representationen finns risk for oforutsedda och
ovilkomna effekter vad giéller regional jamlikhet (Ibid). Ett argument mot en
kommunsammanslagning dr just att smd enheter dr mer flexibla med mindre byrdkrati och

starkare nardemokrati (Moisio & Uusitalo 2013, 149).

Ytterligare kan manga sma enheter inom en begrinsad yta skapa incitament for konkurrens,
vilket kan driva upp servicenivén (Yamada 2018, 561). Darmed finns det klara politiska syften
for sma kommuner att inte g& samman med en stérre kommun, eftersom servicenivdn ocksé

skulle kunna bli lidande.

Offentliga institutioner dr dessutom ofta svara att reformera. Forklaringen till en fordandrad
kommunstruktur med storre enheter, som skedde i Sverige under perioden 1952-1974, kan

forklaras med att sm& kommuners skattebas sjonk samtidigt som lagkraven pa kommunerna
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okade. Man kan alltsd hdvda att det helt enkelt behdvdes storre enheter for att klara av den
service som kommunerna skulle tillhandahélla (Erlingsson, Wangmar & Odalen 2010, 4). Men
Knight haller dock inte med (Knight 1992, 5). Han anser att politiska institutioner, som
kommuner faktiskt &r, inte kan betraktas som neutrala konstruktioner som kan justeras sa att
det blir s effektiva och &ndamalsenliga som mojligt. Varje beslut om dndring av en institution
kommer att ha fordelningskonsekvenser. Detta resonemang ar ndgot Acemoglu et al (2004, ref.
i Erlingsson, Wangmar & Odalen 2010, 6) haller med om. En forindring av en politisk
institution foregds ndmligen av en konflikt didr den grupp som besitter mest politisk makt

kommer att f4 igenom den fordndring som den gruppen vill.

Ur det ovan framforda kan vi dra slutsatsen att kommuner inte per automatik kommer att bli
storre och farre, utan att det méste finnas en politisk vilja och majoritet for ndgot sadant.
Erlingsson, Wangmar & Odalen (2010, 7) menar att en politisk majoritet for stérre enheter, som
géller i Norden, inte dr den enda mdjligheten och att det finns rimliga argument for att ha manga
smd kommuner istillet for farre stora kommuner. For det forsta skapar manga sma kommuner
en konkurrens emellan dem, forutsatt att kommunerna har ett langtgaende sjdlvstyre. Detta
haller som ndmnt ovan d&ven Yamada med om. En kommun med en viss servicetillgang kommer
att locka en viss typ av ménniskor. Ju fler kommuner som finns, desto storre chans foreligger
for att den erbjudna servicen i ndgon kommun kommer att passa ndgon ménniska, vilket skulle
bidra till att en majoritet av ett lands befolkning skulle fa sitt servicebehov tillfredsstéllt. For
det andra kan manga sma kommuner ses som frihetsméssigt mer positivt. Ju fler sma kommuner
som finns med ett varierat serviceutbud, desto mindre vald gors p4 méanniskor eftersom varje
ménniska forhoppningsvis kan hitta en kommun som tillhandahéller den specifika service den
minniskan efterfrigar (Ibid.). Av detta kan man tdnka sig att manga smi kommuner med
diversifierad serviceniva ger mdjlighet for ménniskor att bositta sig pd en plats dir de inte

behdver ge upp sin egendom for att betala for service som de inte tdnker utnyttja.

Det finns dérutover ytterligare tvd argument for smd kommuner. Det ena argumentet ar att
ménga sma kommuner ger fler mojligheter till olika policylosningar (Erlingsson, Wangmar &
Odalen 2010, 8). Som en foljd av det skulle kommunerna kunna se och lidra av varandras
misstag och péd sikt skapa bittre policylosningar pd en kortare tid dn vad ett farre antal
kommuner skulle kunna gora. Det andra argumentet ror demokrati. I en liten kommun finns det
storre mojligheter for den enskilde att fi inflytande i politiska fragor. Ytterligare ar det ldttare
att utkrdva ansvar, eftersom det antagligen &r ldttare att se vem som beslutat om vad. Av dessa

argument menar siledes Erlingsson, Wangmar och Odalen att ménga sjilvstyrande sméa
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kommuner inte kan avfardas som ett helt orimligt politiskt alternativ. Med andra ord finns det

klara politiska syften for att ha manga smakommuner istéllet for ett férre antal storkommuner.

I syfte att djupare granska vilka politiska syften som kan ligga till grund for en
kommunsammanslagning kan vi atergd till kommunsammanslagningarna under perioden
1952-1974. 1 Sverige lades en statlig utredning fram ar 1945 (SOU 1945:38), i vilken det
framfordes argument for storre enheter for att motverka vissa ovidlkomna utmaningar. Bland
annat det for kommunerna vixande beroendet av statsbidrag vilket orsakade en dkad statlig
styrning samt det faktum att manga kommuner hade svart att klara sina uppgifter fordes fram
som argument. Utredningen hyste heller ingen tro till att de kommunala uppgifterna i framtiden
skulle minska. Dérutdver ansdg utredningen att for stor interkommunal samverkan skulle
urholka sjélvstyrelsen, ocksa ifall vissa kommunala ansvarsomraden overfordes pa landsting
eller stat. Kommunernas svarigheter med att klara sina uppgifter hade enligt utredningen som

foljd att manga kommuner enbart utforde lagstadgade uppgifter.

Utredningen fick som konsekvens att det lades fram en proposition till Sveriges riksdag aret
dérpa (Prop. 1946:236). I den gick man sa pass langt att man skrev att smakommuner i atskilliga
avseenden var direkt olampliga att handha de kommunala uppgifterna. Som exempel angavs att
vissa uppgifter inte sjélvstindigt kunde organiseras i en liten kommun, samt att vissa
ansvarsomraden inte pa ett effektivt séitt kunde forvaltas i smdkommunerna. Darutdver var vissa
arbetsuppgifter 1 sd pass liten skala att de inte uppgick tillrickligt med arbete for att kunna
organiseras pa ett lampligt sétt 1 en liten kommun. Bristen pa tillrdckligt med arbetsuppgifter
gav ocksa upphov till att kommunerna inte fick tillracklig erfarenhet inom méanga omraden. Pa
grund av kommunernas forhéllandevis sma ekonomiska medel menade propositionen att
kommunerna sokte utfora lagstadgad service med sd laga kostnader som mojligt, vilket
omdjliggjorde en tidsenlig utveckling, som 1 sin tur fick som f6ljd att smakommunerna hade en

sdmre service dn de storre kommunerna (Prop. 1946:236, 19).

Det framkommer emellertid av propositionen att det inom det kommunala féltet inte rddde
politiskt enighet med Sveriges regering, vilket foranledde att ett antal invdndningar inkom
under tiden for inlimnande av yttranden. De storsta invdndningarna var att farre kommuner
skulle O0ka avstanden med oldgenheter som f6ljd, ny indelning skulle medféra hdogre
forvaltningskostnader och hojda skatter, samt att den nuvarande kommunindelningen inte
hittills hade medfort ndgra olédgenheter eller svérigheter inom den egna kommunen (Prop.

1946:236, 27).
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Erlingsson, Wangmar och Odalen (2010, 14) framfor att de huvudsakliga politiska syftena med
propositionen var att de nya, storre kommunerna skulle bli ett betydelsefullt verktyg i
utbyggnaden av den svenska vélfirden. Genom att tvinga kommuner att gd samman fanns det
inget behov av att 6verlata kommunala uppgifter pa exempelvis landstingen och staten, utan de
nya kommunerna kunde till och med paldggas ytterligare ansvarsuppgifter under utbyggnaden

av det svenska vilfardssystemet.

Argumentet om att storre kommuner kan ges fler uppgifter forefaller inte heller vara ett
argument som forsvunnit sedan dess, utan den ar 2013 tilltrddda regeringen i Norge framforde
detta argument tidigt i mandatperioden genom en proposition till Stortinget (Prop. 95 S (2013—
2014), 10). Hér kan, utdver exemplet i Norge, lyftas fram att regeringsmakten i Danmark 1
borjan av 2000-talet inte uttryckligen ville ha en kommunstrukturfordndring for att pafora fler
uppgifter pd kommunerna. Den som blev kallad Strukturkommissionen fick i uppdrag att se
over ifall det eventuellt var mer lampligt att &ndra uppgiftsramarna inom offentlig sektor
(Strukturkommissionen 2004, 12). Saledes var fragan om uppgiftsfordelning en central del 1
Danmark i den storre frdgan om éndring i kommunstrukturen (Kjergaard, Houleberg, Blom-

Hansen, Vabo & Sandberg 2020, 38).

For att ytterligare se pa vilka politiska syften en reform av kommunstrukturen kan ha finns det
skél att ocksa granska den reform som i Sverige skedde aren 1963—-1974, den sa kallade
kommunblockreformen. Ar 1961 framstilldes en proposition angdende dversyn av rikets
indelning 1 borgerliga primarkommuner (Prop. 1961:180). I propositionen lyftes fram de ckade
kraven inom skolvédsendet, foretrddesvis hogstadiet, som ett argument for att forstora
kommunerna. Propositionen argumenterade for stérre kommuner sé att befolkningsunderlaget
skulle vara tillrdckligt for enhetsskolans hogstadium (Prop. 1961:180, 11). En storre kommun
skulle enligt propositionen skapa en enhet som kunde tillvarata mojligheterna att uppritta skolor
av fullvéirdig pedagogisk kvalitet. En mer kvalitativ skola skulle salunda vara ett steg mot att
skapa en storre likstéllighet mellan tétorter och landsbygd i fradgan om utbildningsresursernas

fordelning.

Motargument for kommunblocksreformen var farhagor om forsdmrad kommunal demokrati
och oro for de dkande avstanden till service (Erlingsson, Wangmar & Odalen 2010, 16). Det
foreslogs fran vissa hall mer kommunal samverkan for att skapa ldmpliga samarbeten inom

enhetsskolans hogstadium, samt lokaliseringspolitiska atgdrder for att hejda landsbygdens
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avfolkning. Storst motstind kom fran de kommuner som hade forhallandevis lag

befolkningsméngd (Ibid.).

Trots kommunernas invéindningar lyckades regeringen genomfora kommunblockreformen. Det
lyckade genomforandet berodde till stor del pé att vissa partiers riksdagsledaméter kom fran
storre kommuner och kopingar, vilket gjorde att deras kommuner inte kom att inga i1 en storre
kommun (Erlingsson, Wangmar & Odalen 2010, 18). Sammansittningen av nationella
parlament kan ocksa enligt Kjargaard et al. (2020, 19) ha betydelse for huruvida en &ndring av
kommunstrukturen dr méjlig. Ifall det Erlingsson, Wangmar och Odalen for fram stimmer kan
kommunsammanslagningars vara eller icke vara, for att dra det till sin spets, bero pa vilka
specifika personer som sitter i ett parlament och varifrn dessa personer kommer. Har kan ocksé
lyftas fram att i Norge var det parti som var storst i kommunerna, Senterpartiet, inte med 1
regeringsunderlaget under reformen som startade med prop. 95 S (2013-2014). Detta kan ha
haft visentlig inverkan pa varfor den reformen inte blev mer omfattande (Kjargaard et al. 2020,

65).

Vad som kénnetecknar kommunsammanslagningarna i Sverige mellan &ren 1952—-1974 var att
initiativtagarna till en fordndrad kommunstruktur valde att fragor om den kommunala
sjalvstyrelsen, demokrati och medborgerligt inflytande fick spela en undanskymd roll
(Erlingsson, Wangmar & Odalen 2010, 25). Man lade i stillet fram argument om att storre
kommuner helt enkelt var nodvéndiga for att klara de utokade arbetsuppgifterna, att de skapade
battre forutsdttningar for samhillsplanering och arbetsmarknadspolitik, samt att farre
kommuner ocksd kunde minska arbetsbordan for de statliga organen (Ibid.). Vad som dérutover
kénnetecknar kommunsammanslagningarna var att det foreldg en bred samsyn om vad som var
vigen framét inom det kommunala féltet, ndmligen att en forbéattrad vélfdard var viktigare dn
den kommunala ndrdemokratin samt att 6kade avstind till delar av den kommunala servicen

var nagot som fick accepteras (Erlingsson, Wangmar & Odalen 2010, 28).

Erlingsson, Wéangmar och Odalen pavisar med det som framforts ovan att kommuner inte per
automatik gir mot storre enheter utan att det handlar om vilka aktdrer och idéer som har en
majoritet 1 det politiska landskapet. Detta gar att jimfora med det uppdrag som
Strukturkommissionen 1 Danmark fick, vilket utover vad som ndmnts ovan ocksé skulle viga
in faktorer som demokratisk kontroll, medborgardelaktighet och dialogen mellan medborgare
och politiker (Strukturkommissionen 2004, s 12). I Danmark var alltsa inte en mer utvecklad

vélfard, dtminstone inte officiellt, ndgot som skulle forverkligas till varje pris. I Danmark

18



forsokte man ndmligen védga in ocksa andra faktorer i den utredning som lag till grund for

kommande kommunstrukturférédndringar.

Utdver ovan nimnda forklaringar finns ocksé sddana som fokuserar pa institutionella faktorer.
I dessa teorier kan kommunsammanslagningar forklaras av vilken politisk linje ett land f6ljer
vad géller interstatliga relationer, dir man antingen kan vara for ett integrerat system eller ett
autonomt system (Bennett 1989; Kjellberg 1988, ref. i Kjergaard et al. 2020, 7). Beroende pa
vilket system som den politiska majoriteten anser bdst blir det olika svart att genomfGra
geografiska institutionella reformer. Sedan kan man ocksa lyfta in frigan huruvida en nation
anvéander sig av s kallad gemensamt beslutsfattande (joint-decision making), vilket inverkar
pa mojligheterna till kommunsammanslagningar. Vid ett gemensamt beslutsfattande och
sarskilt vid reformer pa lokal nivé brukar det krdvas att den lokala eller regionala nivan beslutar
1 likhet med vad staten gor (Kjergaard et al. 2020, 8). Har kan lyftas fram att det kan vara
problematiskt dven i1 ldnder utan gemensamt beslutsfattande att f6r partier 1 ett parlament med

tata kopplingar till landsbygden besluta om dndringar i kommunstrukturen (Kjergaard et al.

2020, 19).

Kjaergaard et al:s resonemang och redogorelser om olika teoriinriktningar och gemensamt
beslutsfattande dr emellertid sadant som inte ndrmare kommer att gas igenom i den hir
avhandlingen. Detta pd grund av att den har avhandlingens omfattning inte stracker sig till de

delarna, det skulle krdva en djupare analys av det politiska landskapet i Finland.

3.3 Sammanslagningsavtal i Finland
Eftersom alla kommunsammanslagningar 1 Finland ska grunda sig pa ett

sammanslagningsavtal, som enligt 8 § 1 kommunstrukturlagen ska upprittas och godkénnas av
samtliga kommuners fullméaktige finns skal att se vilka syften och malsittningar som lyfts fram
i sadana avtal. Forhoppningsvis kan dessa avtal ge en inblick i hur den lokala makten inom
kommunerna ser pa kommunsammanslagningar. Eftersom fokuset 1 denna avhandling &r den
grundldggande utbildningen granskas sammanslagningsavtalen utifrdn det. For att det inte ska
rdda begreppsforvirring finns det skél att nimna att de berérda kommunerna inte kallar avtalen

for sammanslagningsavtal utan samgangsavtal.

Enligt samgéangsavtalet mellan Dragsfjard, Kimito och Vistanfjird kommuner om ordnande av
forvaltning och service var syftet med sammanslagningen att skapa en ny vilfungerande,
kostnadseffektiv forvaltning och service (Samgéngsavtal 2007A, 2). Med andra ord var syftet

att finna effektiveringar inom den nya kommunens forvaltning. Vad betrdffar den
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grundldggande utbildningen skulle skolorna kvarstd sa ldnge det fanns ett tillrackligt
elevunderlag i de sedan tidigare i de gamla kommunerna upprittade elevupptagningsomradena
(Samgéngsavtal 2007A, 6). Sédledes var inte ett uttryckligt syfte att stinga skolor for att
effektivera, men skrivningen ldmnade ett tydligt meddelande om att skolor kunde stingas ifall

det med avseende pa elevunderlaget inte var forsvarbart att ha dem 6ppna.

Samgéngsavtalet mellan kommunerna Houtskér, Ingd, Korpo, Nagu och Pargas stad hade som
syfte att skapa en livskraftig skdrgdrdskommun med en vélfungerade, kostnadseffektiv
forvaltning och service (Samgéngsavtal 2007B, 1). Sélunda valde kommunerna en liknande
skrivning som 1 samgangsavtalet mellan Dragsfjird, Kimito och Vistanfjird kommuner.
Samgéngsavtalet nimnde inte den grundldggande utbildningen eller skolor i dvrigt, men det
skrevs istéllet att den nya kommunen skulle befrdmja en god serviceniva i alla kommundelar
(Samgéngsavtal 2007B, 3), vilket antagligen, atminstone moraliskt, forpliktigade den nya
kommunen att inte stdnga samtliga skolor 1 en kommundel. Avtalen nimnde ocksa att det skulle
vara en bibehéllen nirservice i varje kommunomrade (Samgéangsavtal 2007B, 7), vilket ocksé
skulle kunna betyda att inte alla skolor i en gammal kommundel fick stingas s& ldnge

samgangsavtalet var i kraft.

I samgangsavtalet mellan Oravais och V6ra-Maxmo kommuner var det primdra syftet med
kommunsammanslagningen att skapa en ny kommun med en kostnadseffektiv forvaltning och
utvecklad service (Samgéngsavtal 2010, 1). I avtalet sades ocksd uttryckligen att den nya
kommunen skulle bli en starkare primdrkommun 1 enlighet med lagen om en kommun- och
servicestrukturreform. Vad giller skolor fanns en skrivning i avtalet om att servicenivén skulle
bibehallas s linge underlag fanns och sd linge som det var ekonomiskt forsvarbart
(Samgangsavtal 2010, 6). Darutdver skrevs i1 avtalet in att skolor skulle kvarstd si ldnge det

fanns ett tillrdckligt underlag i elevupptagningsomradena (Samgéangsavtal 2010, 7).

I det uppréttade samgangsavtalet mellan Liljendal, Lovisa, Pernd och Stromfors for bildande av
en ny kommun ndmndes som ett av utvecklingsmélen stdrkta ekonomiska resurser och hogre
effektivitet i syfte att skapa forutsattningar for en hogklassig serviceproduktion (Samgangsavtal
2008, 1). Déarutover namndes att den nya kommunen skulle sékerstélla en positiv utveckling av
servicenivan genom en stdrkt ekonomi och en effektivering av verksamheten (Samgangsavtal
2008, 2). Vad giller den grundldggande utbildningen uttrycktes i avtalet att skolnitet skulle
bibehallas under den tid som avtalet var i kraft (Samgéngsavtal 2008, 3). Det forefaller séledes

som att skolor inte skulle stingas under avtalets ikraftvarande, men avtalet lyfte fram ett antal
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punkter vad géller utvecklingen av skolnitet. Exempelvis skulle en skolas minimistorlek vara
tre ldrare med minst 40 elever, med undantag av en skola i ddvarande Stromfors kommun
(Samgéngsavtal 2008, 4). Déarutdver nimndes att man skulle diskutera kostnadsnivén och en
dndamalsenlig anvindning av resurser ifall kostnaden per elev inom nagon skola blev mer dn
20 procent hdgre jimfort med den genomsnittliga kostnaden pd riksnivd (Ibid.). Aven
nérskoleprincipen ndmndes att skulle foljas vid utveckling av skolndtet. Avslutningsvis
nidmndes i avtalet att elever inom randomraden skulle ha mojlighet att gd i ndrmaste skola i en
grannstad eller grannkommun (Ibid). Det forefaller alltsd som att just skolnétet var en viktig

frdga for kommunsammanslagningen mellan Liljendal, Lovisa, Pernd och Strémfors.

Alla ovan ndmnda samgéngsavtal utom det som gillde kommunerna Houtskir, Ini6, Korpo,
Nagu och Pargas stad hade i ndgon form en eller flera skrivningar om den grundlidggande
utbildningen. Det dr med andra ord inte orimligt att dra slutsatsen att skolnitet dr en viktig
politisk frdga ndr kommunsammanslagningar diskuteras. Fokus i avtalen ldg i stort pa
effektivveringar och att de nya kommunerna skulle vara mer kostnadseffektiva. Det verkar som
att asikten var att en storre kommun har mojlighet att vara mer kostnadseffektiv dn en mindre

kommun.

3.4 Kommun- och servicestrukturreformen
Eftersom den hir avhandlingen utgar frdn de kommuner som med anledning av kommun- och

servicestrukturreformen slogs samman &r 2009 finns anledning att redogéra for den. Avsnittet
inleds med en bakgrund till reformen och avslutas med vad reformens syfte var och vad den

skulle uppna.

3.4.1 Bakgrund till reformen
Lagen om en kommun- och servicestrukturreform, nedan ramlagen, var en sa kallad ramlag

som tradde 1 kraft den 23 februari 2007 och géllde till utgangen av 2012, med vissa undantag
som fortséttningsvis géiller. Genom lagen inleddes ett lagstiftningsmaéssigt och administrativt
reformarbete for att genomfora de mal som ramlagen stdllde upp. Anledningen till att lagen
stiftades var att 122 § 2 mom. i grundlagen har som f6ljd att forutsittningar for &dndringar 1
kommunindelningen, och beslutsforfarandet i samband med det, ska regleras genom lag (RP

1/1998 rd, 177).

De allménna motiveringarna till lagforslaget inleds med relativt alarmerande ordalag vad géller
de utmaningar som kommer att stéllas pa servicestrukturen i Finland i framtiden. Den dldrande

befolkningen, hégre krav fran befolkningen pé serviceutbudet, samt flyttningsrorelser mot
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centralorter dr sddana forandringar som lagforslaget ger som anledning till att en reform av
kommun- och servicestrukturen &r nodvéndig och méste goras omedelbart for att trygga

tillgdngen och kvaliteten pd den samhaélleliga servicen (RP 155/2006 rd, 7).

Som grund for pastdendet om en ndodvéndighet att andra kommunstrukturen lyfts fram att
antalet kommuner endast minskat med 48 stycken sedan 1980, ifall man rédknar med de
dndringar i kommunindelningen som tradde i kraft &r 2007. 28 av dessa verkstélldes aren 2005—
2007 (RP 155/2006 rd, 12). Visserligen leder inte en minskning av kommuner per automatik
till ndgot béttre, men siffrorna ger dock en antydan till att kommunstrukturen i1 Finland kanske
inte var anpassad till den gillande lagstiftning. P4 grund av davarande bestimmelser om
statsradets befogenheter hade kommunsammanslagningar tvingats verkstéllas av Statsradet,
trots att de inte haft ndgon ndmnvérd inverkan pa kommunernas ekonomi och servicestruktur.
Statsrddet hade dven varit tvingad att betala sammanslagningsunderstdd samt erséttning for
minskade statsandelar (RP 155/2006 rd, 64). De flesta kommunsammanslagningar fram till &r
2007 var ofta av ekonomiska skdl men lagforslaget konstaterar att det borde ha skett fler
sammanslagningar med flera dn tvd kommuner med grund i pendlingsomrédet for att pa sikt ha
fatt en hallbar ekonomisk 16sning for en storre helhet (RP 155/2006 rd). Det behdvdes alltsa en
reform som tog ett helhetsgrepp om Finlands kommunala struktur i syfte att anpassa den till

den ekonomiska och befolknings- och arbetsplatsmissiga utvecklingen i Finland.

Dirutdver fanns en situation diar 134 kommuner hade ett negativt arsbidrag och att det totala
negativa arsbidraget ar 2005 var 82 miljoner euro (RP 155/2006 rd, 39). Arsbidraget anger pa
ett bra sidtt hur mycket pengar som aterstar att anvéndas for investeringar, placeringar och
amorteringar efter att de 10pande utgifterna betalats. Om arsbidraget 4r negativt ricker pengarna
inte ens till for att ticka de l6pande utgifterna (Statistikcentralen A). Det sammanlagda
lanebestandet for kommunerna uppgick i sin tur till 7,7 miljarder euro och hade 6kat med ndra
en miljard euro bara under ar 2005. Utdver detta konstaterades att under den tid
bestimmelsen om téckande av underskott varit i kraft sd hade 133-205 kommuner arligen visat
underskott som saknat tdckning i bokslut. Antalet kommuner med stort underskott, 6verstigande
500 euro per invanare, var 20-30 kommuner (RP 155/2006 rd, 39). Av de allménna
motiveringarna framkommer att det frimst var kommuner med férre dn 2 000 invanare och med
en negativ befolkningstillvixt som uppvisade stort underskott. Vad géller ekonomin
konkluderar lagforslaget att ifall trenden fortsatte skulle forutséttningarna att producera service
ytterligare forsdmras, speciellt i sma kommuner, och att mdjligheterna till anpassningsatgarder

skulle begransas av underskott, skuldsdttning och redan hog skattesats (Ibid.). De ekonomiska
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problemen grundande sig ofta pa en ofordelaktig befolkningsstruktur, avsides ldge och

krympande befolkning (RP 155/2006 rd, 74).

Vad giller undervisningsvésendets kostnader konstateras i propositionen att kostnaderna inom
det omrédet varit dterhdllsamma, men att de dnda ar 2005 stod for 56 procent av de totala
kostnaderna. 1 dessa procent ingick emellertid &ven kostnader for kulturvédsendet.
Kostnadsokningen vad géller den grundldggande utbildningen var 3 procent mellan 2004—2005
(RP  155/2006 rd, 41). Med andra ord borde det ha funnits utrymme f{or
kostnadseffektiviseringar inom hela undervisningsvdsendet och kanske inom den
grundlidggande utbildningen. Senare 1 avhandlingen undersdks de mdjligheter som finns for att
strukturera om fOrvaltningen och den Ovriga organisationen inom den grundliggande
utbildningen. Hér kan ockséd dgas att pd grund av befolkningens aldersstruktur forvintades
utbildningsutgifterna krympa med i medeltal 0,5 procent om aret fram till ar 2010 (RP 155/2006
rd, 55).

Vad giller personalen konstateras i de allmdnna motiveringarna att stora pensionsavgangar var
aktuella inom kommande ar, frimst inom sma kommuner (RP 155/2006 rd, 43), dir de storsta
pensionsavgéangarna var i sdidana sma kommuner med en minskande befolkning. Sammantaget
skulle andelen som fyllt 65 ar att fordandras vésentligt fram till &r 2020. Det skulle till och med
1 en kommun kunna vara sd att andelen kunde o6ka till ndirmare 40 procent. Den prognosen var
vél optimistisk dé& det redan 2019 fanns elva kommuner med en andel som fyllt 65 ar pé 6ver
40 procent (Finlands officiella statistik C). At det andra héllet prognosticerades att antalet barn
1 grundskoleélder skulle minska ar 2005-2015 med omkring 51 000 (RP 155/2006 rd, 53). Har
kan emellertid ndmnas att antalet grundskoleelever i Finland var som liagst a&r 2012, med
539 545 inskrivna elever, med stadig okning till 564 100 elever ar 2019 (Finlands officiella
statistik C). Med andra ord forefaller propositionens prognos till den delen ha varit alltfor

pessimistisk, &ven om dess prognos inte strackte sig édnda till ar 2019.

Betriffande den minskande befolkningen uppskattades att endast tre landskap skulle ha en klar
naturlig tillvéaxt. I en femtedel av kommunerna skulle invénarantalet minska med 10 procent
mellan 4r 2000-2010. Okningen av invanare skulle huvudsakligen ske i de centrum som fanns

pa riksnivd och kommunerna i niarheten av dessa centrum (RP 155/2006 rd, 54).

Med anledning av den ldgesbeskrivning som kan utldsas ur de allmdnna motiveringarna

konstaterar lagforslag att de utvecklingsprojekt som da pagick inte i tillrdckligt snabb takt och
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inte 1 tillrdckligt stor omfattning kunde 16sa de problem infor vilka Finland stod. En vad

lagforslaget kallar rytmforandring vad ndodvéndig (RP 155/2006 rd, 62).

Den grundldggande utbildningen och dess tillgénglighet var 6verlag god i Finland med vissa
undantag, exempelvis i norra Finland. Av forklarliga skdl var tillgdngligheten sdmst i

glesbebyggda kommuner och 1 tillvixtkommuner (RP 155/2006 rd, 62).

3.4.2 Syftet och milet med reformen
Foljande ur Regeringens proposition till Riksdagen med forslag till lagar om en kommun- och

servicestrukturreform samt om é&ndring av kommunindelningslagen och av lagen om
overlatelseskatt, beskriver pa ett tydligt sdtt vad mélet med reformen av kommun- och

servicestrukturreformen var:

Propositionens mal &r att reformera kommunstrukturen och ordnandet av
servicen sa att den service som kommunerna ansvarar for och utvecklingen
av kommunerna vilar pa en tillrdckligt stark strukturell och ekonomisk
grund for att ordnandet och produktionen av servicen skall kunna tryggas
dven 1 framtiden. Da beaktas servicens kvalitet, verkningsfullhet,

tillgdnglighet och effektivitet samt den tekniska utvecklingen.
(RP 155/2006 rd, 79)

Syftet var att forbattra produktiviteten och dimpa den utgiftsokning som pégick. Dartill skulle
forutséttningarna for styrningen av den service som kommunerna ordnade forbéttras. Valfarden
skulle 6ka och forbéttra medborgarnas funktionsférméga och genom det minska belastningen
pa vérd- och serviceenheter (RP 155/2006 rd, 79—80). Detta skulle géras genom att sld samman
kommuner och ansluta kommundelar till andra kommuner for att skapa en livskraftig,

funktionsduglig och enhetlig kommunstruktur.

Vad som kan ndmnas, vilket ocksa kan dterkopplas till tidigare forskning, var att propositionen
medgav att ett fornyande av sétten att producera service var ett langsiktigt arbete. Ddrmed kan
man dra slutsatsen att regeringen var medveten om att detta var en langsiktig process som dver
en langre tid skulle skapa béttre forutsdttningar for att producera effektiv och bra service till

Finlands medborgare.
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Just ldngsiktigheten 1 mélen och syftet gir ocksa att utldsa ur det faktum att lagen forbjod
uppsédgningar pa grund av ekonomiska eller produktionsméssiga orsaker fem ar efter att en

dndring 1 kommunindelningen trétt i kraft.

3.4.3 Reformens tilltinkta verkningar
Resultatet av reformen var tinkt att skapa en starkare administrativ och ekonomisk grund an

den som redan fanns. En foljd av de starkare enheterna var att kommunerna fortsattningsvis
skulle kunna ge god service till invanare trots den dldrande befolkningen och flyttningsrorelsen
(RP 155/2006 rd, 88). Fast enheterna blev storre genom reformen behdvde inte det
nddvindigtvis betyda att servicen till invdnarna hamnade ldngre bort. Har podngterades sérskilt
att den grundldggande utbildningen fortsdttningsvis bor vara ndra kommuninvéanarna (Ibid.) och

att utbildning &r en central del for en regions konkurrenskraft (RP 155/2006 rd, 99)

De administrativa fordndringarna skulle ocksd bli vésentliga genom reformen, men
propositionen lyfte emellertid inte fram vad det skulle kunna innebéra for den grundldggande
utbildningen. Anledningen till det kan vara att reformen inte ndrmare lade ndgon ram for den
grundlidggande utbildningen, utan fokus for mer konkreta bestimmelser som lade tydliga ramar
koncentrerades till social- och hdlsovarden och den grundliggande yrkesutbildningen (RP

155/2006 rd, 89).

Positiva ekonomiska konsekvenser var, som nidmnt ovan, ett mal med reformen. Daremot
konstaterades att det inte var mojligt att bedoma dessa pa grund av att reformen lade en ram
som alltsa inte definierade vilka kommunsammanslagningar som skulle 4ga rum och hur
reformen skulle genomforas i de olika kommunerna (RP 155/2006 rd, 89). P4 grund av vissa
bestimmelser inom statsandelssystemet som medfor att statsandelar kan minska vid
kommunsammanslagningar, exempelvis priset per enhet for den grundldggande utbildningen
samt skolnitsfaktorn i glesbebodda kommuner och skédrgardskommuner, avsag lagforslaget att
alla forluster av statsandelar vid en kommunsammanslagning skulle kompenseras fullt ut i fem
ar (RP 155/2006 rd, 90). Vi kan séledes konstatera att bade personal och statsandelar skulle
vara densamma 1 fem ar, vilket tyder pd att effekter av reformen inte skulle ske i direkt

anslutning till en kommunsammanslagning.

Betriaffande mojligheten att skapa béttre verksamhetsenheter konstaterade lagforslaget att storre
och starkare organisationer fraimjar personalens karridrmdjligheter och forbattrar mojligheterna
till yrkesmassig utveckling. Har ndmns inte ndgon specifik verksamhetsform, men man kan dra

slutsatsen att regeringen inte var frimmande for att sma enheter skulle kunna stanga till forman
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for farre, storre enheter. Man lade ocksé in 1 propositionen en skrivning om att bara for att
personalen dr kvar i fem ar betyder inte detta att den behdver arbeta pa samma plats (RP

155/2006 rd, 95).

26



4 Forklaringar till skolstangningar
Det finns ocksé skél att se over vad det finns for forklaringar till att politiker stinger skolor

eftersom detta har relevans for att se ifall det &r inbesparingsmaél eller ndgot annat som styr

varfor skolor stings.

Skolstangningar forefaller 1 forsta hand ske pa grund av att antalet elever sjunker snabbare dn
vad immigration kan motverka. Aven urbaniseringseffekter bidrar till att skolor stings (Amcoff
2012, 47; Lind & Stjernstrom 2015, 6-7). Losningen har helt enkelt varit att stinga skolan och
istéllet kora eleverna med buss till en skola ldngre bort (Amcoff 2012, 47). Amcoffs studie, som
innefattade Sverige, visar att urbaniseringen hade som foljd att antalet skolor mellan ar 1931

och tidigt 1970-tal sjonk fran 15 000 skolor till farre &n 5 000 skolor (Amcoft 2012, 48).

Hir finns ocksa skil att lyfta fram att stingningar av mindre skolor har skett oaktat
urbaniseringen. Man har ansett att mindre skolor ar sémre &n storre skolor (Bard, J., Gardener,
C., & Wieland, R. 2005; Ribchester & Edwards, 1999; Meusburger 2005). Amcoff menar att
detta kan forklaras inom kontexten av urbaniseringen dir mindre medel allokerades till

landsbygden (Amcoff 2012, 48).

Aven i Finland bérjade man i slutet av 1960-talet att stiinga sma landsbygdsskolor pa grund av
lag nativitet och emigration till f6ljd av urbaniseringen (Autti & Hyry-Beihammer 2014, 4).
Déaremot gjorde finska staten pa 1980-talet forsok att hilla de sma skolorna 6ppna genom att ge
okade statsandelar till kommuner med smé skolor, vilken kan ses som ett sociopolitiskt stod for
att hélla skolorna dppna (Ibid.). Nésta vdg av skolstdngningar i Finland skedde pa 1990-talet
till foljd av stora sparkrav pa kommunerna och har fortsatt tills idag. Ar 2006 beslét finska
staten att avskaffa stodet for smé skolor, vilket har O0kat skolstingningarna for att 16sa

ekonomiska problem (Ibid.).

Amcoff (2012, 49) lyfter ocksé fram att den ekonomiska krisen under 1990-talet paskyndade
skolstingningarna i kommuner for att spara pengar stingde skolor. Aven hir var det dock tal
om en omfattande urbanisering. Nagot som visserligen ror Nordamerika, och inte nddvéndigtvis
Norden, ir foljande tre forklaringar till skolstangningar: minskat elevunderlag, val av annan

skola och budgetnedskirningar (McMillin 2010, ref i Nguyen-Hoang 2019, 4).

En annan foreteelse som kan forklara skolstdngningar ar att storre skolor kan specialisera sina
larare vilket far som f6ljd att elevernas resultat blir béttre. Déarutdver ar lararkollegiet storre,

vilket kan bidra till positiva synergieffekter som inte sker pa en mindre skola. Avslutningsvis
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kan samma sak ske for elever. Det storre antalet elever gor att eleverna far en bredare social

kompetens (Nguyen-Hoang 2019, 7)

Att hela tiden behova forhélla sig till de stindigt 6kande lagkraven kan vara en utmaning for
mindre skolor, vilket ocksa kan forklara varfor man viljer att stinga skolor (Dodson & Garrett

2004, 271).

Enligt Autti och Hyry-Beihammer (2014, 1) forklaras ofta skolstangningar pd landsbygden med
att skolorna helt enkelt dr for dyra och att det 4r mer kostnadseffektivt att bussa barn till storre,
centralt beldgna skolor. Men genom detta struntar man 1 de pedagogiska och sociala mgjligheter

som finns i sma skolor.
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5 Den grundliaggande utbildningen i Finland

Nedan foljer en beskrivning av den grundliggande utbildningen i Finland och vilka krav som
stélls p4 kommunerna vid verkstillandet av den. Redogorelsen dr nédvéndig for att skapa en
uppfattning om vilka mojligheter och begrisningar kommunerna har nér de organiserar den

grundldggande utbildningen med tillhdrande skolnét.

5.1 Lagkrav for och finansiering av den grundlidggande utbildningen
Det som styr hur den grundldggande utbildningen ska organiseras och vem som har ansvaret

for dess forverkligande dr lagen om grundldggande utbildning (628/1998). 14 § 1 lagen bestdms
att det aligger kommunerna att for barn boendes i kommunen i ldropliktsalder ordna
grundldggande utbildning. Lagrummet ger kommunerna mojlighet att ordna den grundldggande
utbildning inte bara i egen regi, utan dven tillsammans med andra kommuner eller genom att

kopa tjdnsten frdn en sammanslutning eller staten.

14§ 2 mom. ges ocksd mojlighet for tva eller flera kommuner att bilda en samkommun. En
samkommun &r ett samarbete dér tva eller flera kommuner kommer verens om att skapa en ny
offentligrattsligt juridisk person med ett bestimt verksamhetsomrade. Samkommunen anstiller
sin egen personal och har ett eget fullméktige eller stimma som utdvar den hogsta
beslutanderitten (Kommunforbundet 2017). Niarmare bestimmelser om samkommuner finns 1

55-62 § i kommunallagen (FFS 410/2015).

Vilken skola en elev ska gd i1 bestims i 6 § i lagen om grundldggande utbildning.
Undervisningen i en kommun ska ordnas si att elevers resor med hinsyn till bebyggelse,
skolorna och dess placering samt kommunikationsnitet dr sa trygga och korta som mojligt.
Sedan bestdms i1 24 § att i elevernas arbetsmédngd ska ocksa beaktas den tid som anvénds for

skolresorna. En elev ska dessutom f2 tillrdcklig tid for vila, rekreation och fritidsintressen.

Betriffande skolresor har en elev i grundskolan enligt 32 § i ovan ndmnda lag ratt till fri
transport om eleven har lingre dn fem kilometer fran hemmet till skolan. Det uttrycks ocksa en
skyldighet att ordna fri transport ifall skolvdgen &r alltfér svér, anstringande eller farlig.
Avslutningsvis far en elevs dagliga skolresa, med véantetider, ta hogst tva och en halv timme i
ansprék. Ifall en elev har fyllt 13 ar far den ta hogst 3 timmar. Hér kan ocksa ndmnas att en elev
som har ldngre 4n ovan ndmnda avstand har ritt till avgiftsfri inkvartering och helpension. Man

bor saledes kunna konstatera att det finns ett visst intresse for en kommun att inte ha nagon

29



storre mangd elever som har en ldngre resvdg dn ovan ndmnda avstdnd da inkvartering

sakerligen medfor en vésentlig kostnad.

Vad betriffar finansiering kan konstateras att den grundldggande utbildningen 1 Finland ar
avgiftsfri enligt 31 § 1 lagen om grundldggande utbildning. Det innebér att kommunerna inte
kan fi nagra inkomster fran eleverna. Det betyder i1 sin tur att det finns skil till varfor
tillvixtkommuner har ekonomiska problem, dé de ar skyldiga att tillhandahalla grundldggande
utbildning men utan att fa nagra inkomster fran den. Hér ska emellertid nimnas att kommuner
beviljas statsandel enligt lagen om statsandel for kommunal basservice (1704/2009) och annan
finansiering genom lagen om finansiering av undervisnings- och kulturverksamhet (1705/2009).
Statsandelssystemet dr for komplicerat for att inom ramen for denna avhandling ge nédgon ldngre
forklaring men i korthet beviljas kommuner statsandelar baserat pé antalet invanare samt antalet
invdnare 1 genom lag bestimda aldersklasser. Sedan finns det flera andra koefficienter och
tilldggsdelar, sasom sjukfrekvenskoefficient och tillaggsdel for fjarrort, som ska végas in for att

skapa ett heltickande men invecklat system.

I forarbetena till lagen om grundldggande utbildning framkommer relativt tydligt att ett giltigt
skdl for att flytta en elev dr nér en skola stings (RP 86/1997 rd, 58). Med andra ord kan en
kommun ensidigt stdnga en skola sa lange den kan erbjuda de berdrda eleverna en annan lamplig
skola. Déaremot kan vi se av de ovan framforda lagrummen att det finns begriansningar som
inverkar hur en kommun kan ordna sitt skolnét och huruvida en skola kan stingas i ekonomiskt
syfte. Kommuner behover ocksa ta i beaktande varje elevs forutséttningar och inte bara langden
pa skolvigen. Att stinga en skola dr séledes inget lattvindigt beslut utan krdver en genomgaende
konsekvensanalys for att tillse att lagen om grundliggande utbildning foljs dven efter att en

dndring 1 skolnétet gjorts.

5.1.1 Krav pa undervisningen
Det dr ocksa virt att nimna de krav pd undervisningen som lagen om grundldggande utbildning

stdller pd& kommunerna eftersom kraven inverkar pd kommunernas spelrum for hur de kan
organisera den grundldggande utbildningen. Allmént kint dr att undervisningens omfattning
stracker sig over nio &r, bestamt enligt 9 § 1 lagen om grundldggande utbildning, vilket fordrar

en kontinuitet och forutsebarhet for elever under en forhallandevis stor del av deras ungdom.

Sedan finns enligt 10 § bestimmelser om undervisningssprik vilket utover finska och svenska

dven mojliggdr for undervisning pd samiska, rommani och teckensprak. Exempelvis elever som
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bor pd samernas hembygdsomrade och behidrskar samiska ska huvudsakligen undervisas pa

samiska.

Innehallet 1 undervisningen &r ocksa tydligt reglerat i 11 § i samma lag, dir det framgar vilka
dmnen som ska ingd i ldrokursen for den grundlédggande utbildningen. Innehallet spanner dver
19 olika &mnen, vilka en kommun sjdlvstiandigt eller tillsammans med en annan kommun ska
tillhandahélla eleverna. Sedan har elever enligt 11a § ritt till elevhandledning samt enligt 16 §
rétt till stodundervisning och specialundervisning pé deltid. Dérutdver finns bestimmelser om
intensifierat stdd och sdrskilt stdd i lagens 16a § respektive 17 §. Hér finns ocksé krav pa att

elever som behover sirskilt stod ska ha en individuell undervisningsplan.

For att specificera vad som ska ingd i den grundléggande utbildningens undervisning ska, enligt
14 § i lagen, Utbildningsstyrelsen ta fram grunderna for laroplanen i vilka malen for och det
centrala innehallet 1 den grundldggande utbildningens olika ldrodmnen, dmneshelheter,
elevhandledningen och annan undervisning som avses i lagen samt om de centrala principerna
for samarbetet mellan hemmet och skolan och for elevvarden och om mélen for den elevvard
som hor till undervisningsvasendet ska finnas med. Utifrdn dessa grunder ska kommunerna, i

enlighet med 15 §, ta fram en ldroplan.

Kraven pa kommunerna dr omfattande och de har léngtgdende skyldighet att ordna
undervisningen pa det sdtt som passar varje elev individuellt, atminstone ifall eleven eller
eleverna har ett grundat behov av att fa en individuell undervisningsplan. Det dr inte mojligt for
kommunerna att undkomma de 1 lag uppstéllda kraven, utan det ankommer pa kommunerna
som verkstillande organ att ordna den grundldggande utbildningen pa ett lampligt sétt som

ocksa uppfyller de krav pa undervisningen som stadgas i lag.

5.2 Kommunsammanslagningars paverkan pa den grundliggande

utbildningens skolniit
Som nd@mndes i inledningen av denna avhandling slog Utbildningsstyrelsen i en undersdkning

fast att antalet skolor 1 Finland kommer att vara férre 1 framtiden. Om det fortsétter 1 samma
takt som 1 nuldget skulle Finland ha nédra nog hélften féarre skolor om 20 ar (Frida Holmberg
2020). Saledes kan vi se att skolndtet i Finland fordndras. Av artikeln som hénvisar till
Utbildningsstyrelsens undersokning framgar att det handlar om grundskolor. Vi kan konstatera
att Kimitoons kommun &r 2009 fattade beslut om att stinga fyra skolor (Svenska Yle 2009),
vilka stingdes fran och med hosten ar 2010, och att Kimitoons kommun bildades i kdlvattnet

av reformen av kommun- och servicestrukturen. Det framgar emellertid inte av nyhetsartikeln
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om skolstingningen 1 Kimitoons kommun dr en direkt konsekvens av
kommunsammanslagningen eller en konsekvens av att elevunderlaget i skolorna helt enkelt var

for lagt.

Av tidigare forskning kan vi utldsa att det forefaller vara svért att fa ner kostnader efter en
kommunsammanslagning, dven efter att manga &r har gitt. Antalet anstdllda inom
utbildningssektorn verkar inte heller ga ner over tid. Sedan finns det indikationer pd att
servicenivén 1 perifera kommuner forsdmras efter en kommunsammanslagning, men detta kan
inte med sdkerhet ses som en sanning. Vad giller kommun- och servicestrukturreformen
kompenserade den kommunernas minskade statsandelar samt forbjod kommunerna att siga upp
personal av ekonomiska eller produktionsméssiga orsaker. Ddrmed dr det troligt att en
forsdmring av skolnitet atminstone inte gors direkt vid en kommunsammanslagning, sirskilt
eftersom en sidnkning av servicenivan dr mycket politiskt svért. I en av Lind och Stjernstrom
forfattad artikel fran ar 2015 framfor en kommundirektor i Norge att bade den lokala
befolkningen och de valda politikerna jobbar for att halla skolorna 6ppna (Lind & Stjernstrom
2015, 8)

Att en skola stings efter en kommunsammanslagning innebér inte heller att skolans éverlevnad
hade varit garanterad ifall en sammanslagning inte dgt rum. Stora fordndringar i skolnétet i
Norden har varit ett resultat av ett for 1agt elevunderlag och tendenser till centralisering har varit
tydliga (Lind & Stjernstrom 2015, 6—7). Daremot finns manga andra faktorer som spelar in vid
en stingning av en skola. Exempelvis maste kommunen beakta att skolan inte har for stor
overkapacitet, foraldrade faciliteter, svéarigheter att f4 kompetent personal samt det faktum att
en aldrande befolkning okar trycket pa kommunerna att omfordela skattepengar fran skola till
dldreomsorg (Lind & Stjernstrom 2015, 7). Det finns ocksé den pedagogiska fragan huruvida
man i en skola med ett 1agt elevantal kan strukturera upp inldrningen pa ett pedagogiskt bra sétt

(Lind & Stjernstrom 2015, 8).

Aven om en kommun skulle vilja stiinga en skola finns det begriisningar i finsk lag vad giller
avstdnd till ndrmsta skola for en elev. Dessutom finns det i allménhet i Norden begriansningar
exempelvis betrdffande hur mycket undervisning som far ske pa distans. Begrdsningen far
konsekvens 4t bada hallen pé sé sitt att distansundervisning av ett komplicerat &mne inte far
ske 1 smé skolor 1 obegrdansad omfattning, samtidigt som begrénsningarna hindrar kommuner
fran att stdnga en skola eftersom all undervisning inte far ske pa distans (Lind & Stjernstrom

2015. 10).
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For att f en konkret inblick 1 huruvida skolor inom den grundliaggande utbildning minskar finns

skil att se pa statistik Over antalet skolor som finns i Finland.

Tabell 1, Totalt antal skolor i den grundldggande utbildningen
Kalla: Finlands officiella statistik B

Ar | Totalt antal skolor | Arskurs 1-9 | Arskurs 1-6 | Arskurs 7-9
2005 | 3 347 215 2 660 472
2019 | 2 188 471 1491 226

Ar 2005 fanns 3 347 skolor inom den grundliggande utbildningen. Av dessa var 2 660
grundskolor for arskurs 1-6, 472 for &rskurs 7-9 och 215 for &rskurs 1-9. Ar 2019 var antalet
skolor 2 188, dar 1491 var for arskurs 1-6, 226 for arskurs 7-9 och 471 for arskurs 1-9.
Statistiken visar tydligt att antalet skolor minskar samt att Finland far fler storre skolor eftersom
skolor som rymmer hela den grundldggande utbildningens omfattning har 6kat med 256 skolor
fran &r 2005 till 2019. Déremot sdger statistiken ingenting om varfor denna fordndring i

Finlands skolnat har skett.

Sammantaget kan konstateras att det i Finland ldggs ner skolor inom den grundldggande
utbildningen. Diremot kan det inte dras ndgon slutsats huruvida kommunsammanslagningar
som sddana forsdmrar skolndtet. Av tidigare forskning kan vi inte utldsa ndgon saddan tendens
och den storsta anledningen till skolstdngningar i Norden forefaller vara pa grund av forsamrat
elevunderlag. De skolor som har stingts 1 Finland kan med andra ord ha stingts oaktat en
kommunsammanslagning. Diremot, eftersom det ar politiskt svért att stinga en skola, borde
det vara ldttare att stdnga en skola i en perifer del av en kommun med liten befolkning eftersom

det bor inverka mindre pa kommande valresultat.
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6 Effekter av kommunsammanslagningar

Inom tidigare forskning finns omfattande méangd studier som fokuserar pd effekter och
relationer mellan kommunsammanslagningar och service- och kostnadsnivan for kommunerna.
Ett forsok har gjorts att hitta ocksd forskning som inriktar sig pa de konsekvenser
kommunsammanslagningar kan ha pa den grundlidggande utbildningen eller kommunernas
utbildningsvisende i stort, men dér forefaller forskningen vara nigot tunnare. Viss forskning
som redogdrs for i1 det hir kapitlet framhaller dven vilka syften en kommunsammanslagning
kan ha och vilka teorier som kan forklara kommunsammanslagningar. Dock har den storsta
delen av de syften och forklaringar som framldggs for och emot kommunsammanslagningar

redogjorts for i en tidigare del av avhandlingen.

6.1 Kostnader

Ar 2017 utgavs en studie av Harjunen, Saarimaa och Tukiainen genom Statens ekonomiska
forskningscentral VATT som visade att kostnader for kommuner utvecklas pd samma sétt
oberoende om det skett en kommunsammanslagning eller inte. Kostnads6kningen kunde till
och med vara storre i sammanslagna kommuner. Déremot visade studien att antal anstdllda
inom utbildningssektorn inte minskade Over tid, men att personalminskning skedde inom
administration. Emellertid lyfter forfattarna upp att sammanslagna kommuner eventuellt kan
leverera en hogre kvalitet pa sin service till samma pris som en icke sammanslagen kommun,
men att det tyvérr finns mycket dalig tillgdng pé kvalitetsdata pad omradet (Harjunen, Saarimaa
och Tukiainen 2017, 17). Det kan nidmnas att studien sedermera publicerades som en

referentgranskad vetenskaplig artikel ar 2019.

Studien gjordes genom att jamfora de kommuner som 1 Finland gick igenom
kommunsammanslagningar ar 2005-2015 med kommuner som inte gick samman. For att fa
fram kontrollgruppen anvénde sig forfattarna av en relativt komplicerad modell dér de
simulerade fram alla kommunsammanslagningar som hade varit méjliga upp till tio kommuner.
Detta gjordes genom att endast tillata intilliggande kommunerna att kunna ga samman i
simuleringen. Dértill fick endast kommuner inom samma landskap g& samman, eftersom det 1
praktiken inte skett ndgra sammanslagningar av kommuner Over landskapsgrinser.
Avslutningsvis tog forfattarna bort de kommuner som faktiskt genomgick sammanslagningar.
Detta skapade ett urval om 7 965 potentiella kommunsammanslagningar (Harjunen, Saarimaa
och Tukiainen 2017, 10). Ur urvalet jaimfordes liknande potentiella kommunsammanslagningar

med faktiska sammanslagningar. Metoden som anvindes fOr att fa ett resultat var en estimering
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genom Differences-in-Differences (skillnader i skillnader) dar kontrollgruppen jaimfordes med
genomforda sammanslagningar bade fore och efter att en sammanslagning skett (Harjunen,
Saarimaa och Tukiainen 2017, 14). Differences-in-Differences gér i korthet ut pd att man tar
tva olika fall som skiljer sig pa ndgot sitt, for att utréna om skillnaderna kan forklara andra
skillnader. En ndrmare beskrivning av metoden redogors for i den hér avhandlingens kapitel
om uppldgg och genomfoérande. En kritik som kan framforas mot Harjunen, Saarimaa och
Tukiainens studiemetod dr att de inte jamforde kommunsammanslagningar med potentiellt
liknande kommunsammanslagningar som inte dgde rum, utan endast antalet kommuner
involverade i1 en genomford eller potentiell kommunsammanslagning. Det bor exempelvis
kunna vara en vésentlig skillnad i sammanslagningar beroende pa hur stor en av kommunerna

ar jamfort med de andra kommunerna.

En studie gjord i Tyskland jamférde genom regression, med variabler som var kopplade till
kommunernas kostnader, frivilliga sammanslagningar med tvingande sammanslagningar samt
kommuner som inte behdvde g samman med ndgon annan kommun for att hitta signifikanta
korrelationer. Studien utgick frdn den kommunreform som inleddes i bérjan av 2000-talet i
Brandenburg i1 Tyskland, vilken lade fram ett antal kriterier som skulle vara uppfyllda for
kommunernas fortsatta berittigade existens. Exempelvis skulle kommunerna ha minst 5 000
invanare, det skulle inte vara liangre dn 20 kilometer till det administrativa centret och
nuvarande kommungréinser skulle respekteras (Blesse & Baskaran 2016, 57). Reformen
inleddes med en frivillig fas dir kommunerna fick vélja vilka kommuner de skulle ga samman
med, men dir samtliga kommuner 1 en tilltinkt sammanslagning samt statens
inrikesministerium behdvde godkdnna sammanslagningen. Efter den frivilliga fasen inleddes
en tvingande fas dér staten skulle forverkliga de kommunsammanslagningar som borde ha men

inte hade dgt rum. Reformen minskade antalet kommuner fréan 1 474 ar 2000 till 421 ar 2004.

Studien visade att tvingande kommunsammanslagningar pa grund av exempelvis dalig ekonomi
minskade de administrativa kostnader pa sikt, medan frivilliga sddana inte kunde pavisa nigra
minskade administrativa kostnader (Blesse & Baskaran 2016). Studien framlade ocksé stod for
att ju fler kommuner som var med om en sammanslagning, desto mer minskade de
administrativa kostnaderna. Det finns ddrutover mojligheter till stordriftsfordelar for
kommunerna inom &tminstone administration. Studien fann att administrativa kostnader kan
minska med mellan atta till tio procent eller en procent av de totala utgifterna (Blesse &
Baskaran 2016, 61). Ifall man véger endast de kommuner som tvingades samman var

minskningen kring 20 procent i administrationskostnader och 1,7 procent av totala kostnader,
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vilket antyder att frivilliga kommunsammanslagningar inte minskar utgifterna. Studien visade
ocksa i en icke signifikant estimering att tvingande kommunsammanslagningar kan minska de
totala kostnaderna med uppemot fem procent. Personalkostnader minskade dock inte vid varken
frivilliga eller tvingande kommunsammanslagningar, vilket troligtvis berodde pa att offentliga

anstdllningsavtal dr mycket svara att bryta (Blesse & Baskaran 2016, 62).

Studien forde ocksa fram att for vissa kommuner Okade kostnaderna innan
kommunsammanslagningen, vilket kan ha att géra med att kommunerna ville dra pé sig utgifter
som de andra kommunerna senare behovde vara med och dela pé (Blesse & Baskaran 2016,
61). Studien visade likvil att dven efter att man tagit i beaktande de 6kade kostnaderna innan
den tvingande sammanslagningen sd sjonk kostnaderna till en nivd under den ursprungliga
nivan, men att kostnadsminskningen var mindre dn de procent som nidmnts ovan (Blesse &
Baskaran 2016, 64). Frivilliga kommunsammanslagningar hade inte ett lika stort problem med
att vissa kommuner drog pé sig kostnader som den framtida allménningen skulle std for,
eftersom en kommuns aktiva val att dra pa sig kostnader innan en sammanslagning hade kunnat

leda till att den frivilliga sammanslagningen inte blivit av (Ibid.)

Studien gjorde ingen ndrmare djupdykning i inbesparingar i specifika verksamheter utan det
var kommunernas totala administrativa kostnader som var féremél for studien. Det finns dock
i kommuner en pataglig administration kring forverkligandet av den grundliggande
utbildningen. Séledes &r det inget orimligt antagande att administrativa kostnader inom den

grundldggande utbildningen kan minska vid en kommunsammanslagning.

Moisio och Uusitalo gjorde ar 2013 en studie 6ver de kommunsammanslagningar som dgde
rum 1 Finland mellan r 1970 och 1981. Deras resultat visade att kommunsammanslagningar
inte gav ndgon inbesparing i kostnader per invénare. Istillet dkade kostnaderna mer i de
sammanslagna kommunerna jaimfort med icke sammanslagna kommuner (Moisio och Uusitalo
2013). Det var endast de administrativa kostnaderna som minskade jamfort med icke
sammanslagna kommuner, men korrelationen var precis under gransvdrdet for att vara
statistiskt signifikant. Vissa inledande 6kningar i kostnader kunde enligt studien forklaras med
att nddvandiga investeringar behdvde goras for att anpassa infrastrukturen. Studien tog dven
hojd for att effekter av kommunsammanslagningar kan ta tid samt att alla
kommunsammanslagningar inte skedde samtidigt. 10 &r rdknades fran vardera kommunens &r
for sammanslagning. Kontentan av studien att kostnader per invdnare &ven efter tio ar var hogre

1 sammanslagna kommuner. Sammanslagna kommuner hade cirka elva procent hogre utgifter
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per capita dn de som inte slogs samman (Moisio och Uusitalo 2013, 161). Dessa utgiftsokningar
skedde inom socialvarden och utbildning som inte i ndrheten kunde kompenseras av minskade

utgifter inom administrationen (Moisio och Uusitalo 2013, 162).

Studien fann inte att kommunsammanslagningar gav en storre skatteinkomst per invénare,
vilket skulle kunna ha forklarat de hogre utgifterna. Studien lyfte fram som forklaring till de
okade utgifterna att staten matchade kommunernas utgifter under den hér perioden i Finland,
vilket skapade léga incentiv for kommuner att minska sina kostnader (Moisio och Uusitalo 2013,
163). Dérutdver var inte kommunerna bundna av fiskala regler som begrinsade uppléningen,
vilket 1 sin tur hade som f6ljd att de sammanslagna kommunerna drog pa sig lan for att ticka

de kostnader som staten inte tickte (Moisio och Uusitalo 2013, 164).

En studie gjord i Israel analyserade, genom metoden Differences-in-Differences, en reform av
den kommunala strukturen som verkstélldes &r 2003. Studien fann att reformen minskade

utgifterna for kommunerna med omkring nio procent (Reingewertz 2012).

En annan studie gjord i Danmark visade att kostnadsinbesparing inom en verksamhet vid en
kommunsammanslagning negerades av kostnadsokningar i en annan verksamhet (Blom-
Hansen, Houlberg, Serritzlew & Treisman 2016). Dérutover foljde vésentliga inledande
kostnader vid en kommunsammanslagning vilket gjorde att forfattarna till den vetenskapliga
artikeln ifrdgasatte de manga kommunsammanslagningar som gjorts i Europa och Ovriga

varlden.

En ytterligare studie gjord i Danmark fann att de kommunsammanslagningar som skedde i
borjan av 2000-talet uppnadde ekonomiska skalfordelar for de administrativa kostnaderna
(Blom-Hansen, Houlberg & Serritzlew 2014). Forfattarna podngterade dock att mdjligheter till
skalfordelar beror hur servicen tillhandahalls, sasom vilken storlek en skola har. Den studie som
publicerades ar 2016 av Blom-Hansen, Houlberg, Serritzlew och Treisman visade att de
inbesparingar som gjordes inom det administrativa troligtvis ats upp av nagon annan

kostnadspost.

I en studie gjord i Nederlinderna av Allers och Geertsema (2016) undersokte man ifall
kommunsammanslagningar kan f4 ner kostnaderna genom stordriftsfordelar. Studien fann
ingen signifikant effekt pd kostnader per invéanare efter en sammanslagning. Kostnader gick

emellertid ned inom administration, men inte tillrickligt for att ha ndgon effekt pa de totala
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kostnaderna (Allers & Geertsema 2016, 660). Studien fann inte heller att storlek eller antalet

sammanslagna kommuner hade ndgon effekt pa utgifterna.

6.2 Servicenivian
Nedan foljer en redogorelse for forskning pd omraddet om servicenivan efter en

kommunsammanslagning. Forskningen &r inte bara gjord i Norden, utan ocksa ett vidare

perspektiv lyfts in for att skapa en storre bredd i avsnittet.

Harjunen, Saarimaa och Tukiainens studie frén &r 2017 lyfte fram att som en foljd av en
kommunsammanslagning kan servicen eventuellt flyttas till den storre kommunen, vilket skulle
inverka pa servicenivin i de mindre kommunerna som &dr med i sammanslagningen. Likvél
kunde inte studiens data pavisa ndgot sadant monster (Harjunen, Saarimaa och Tukiainen 2017,
18). Studien lyfte ocksd upp att den politiska representationen i kommunfullmiktige efter
sammanslagningen kan inverka pa servicenivin inom den nya kommunen pa sa vis att ifall de
sma kommunerna mister inflytande 1 det nya kommunfullméktige kommer ocksa servicen att
forsdmras 1 de kommundelarna. Emellertid framlades att det inte nddvandigtvis behdver bero
pa den politiska representationen att servicen ldggs ner, utan att beslut om att dra ner pa
servicenivédn i vissa delar av den nya kommunen helt enkelt kan vara en logisk f6ljd av att
rationalisera den sammanslagna kommunens forvaltning (Harjunen, Saarimaa och Tukiainen
2017, 24). Studien visade darutover att ingen skillnad forelag vad géller arbetsplatser inom
skolsektorn efter en kommunsammanslagning, men att arbetsplatserna i de omraden som fick
en svagare representation i det nya kommunfullmiktige efter kommunsammanslagningen miste
arbetstillfillen inom administration och social- och hilsovarden. Av det fas en antydan om att
den grundldggande utbildningen 1 Finland inte &dr en verksamhet dir stora
inbesparingsmdjligheter finns samt att servicen inom sektorn forefaller bibehéllas ocksé i mer

perifera eller mindre kommundelar.

I en studie utgiven &r 2012 hittades inga beldgg for att kvaliteten av servicen blev sdmre efter

en kommunsammanslagning (Reingewertz 2012).

For att utreda ifall servicen mojligtvis blir béttre efter en sammanslagning undersoktes i en
studie bostadspriserna fore och efter kommunsammanslagningar (Allers & Geertsema 2016).
Ifall servicen till kommuninvénarna blir av en hdgre standard torde, enligt forfattarna, dven
bostadspriserna stiga. Det fanns dock inget sddant samband (Allers & Geertsema 2016, 660—
661). Déaremot avfirdar inte forfattarna till studien att det finns positiva ekonomiska och

servicemdssiga konsekvenser av kommunsammanslagningar. Exempelvis kan vissa
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kommunsammanslagningar ha varit lampliga och saledes haft en positiv effekt, medan andra
har varit oldmpliga och haft en negativ effekt (Allers & Geertsema 2016, 678). Ifall
kommunernas serviceniva innan kommunsammanslagningen exempelvis varit heterogena kan
en kommunsammanslagning innebdra hogre kostnader, eftersom servicen pd sikt behover

homogeniseras.

Yamada jamforde i en vetenskaplig artikel sammanslagna kommuner med icke sammanslagna
kommuner 1 Japan for att undersoka om den upplevda servicenivan sjunker genom en
kommunsammanslagning. Undersdkningen riktade in sig pd de kommuner som vid en
sammanslagning var i1 befolkningsmédssig minoritet (Yamada 2018, 561). Studien gjordes
genom en nationell enkét for att ta reda pd om kommuninvanare i sammanslagna kommuner 1
hogre grad kénde att servicen blivit sdmre efter sammanslagningen, jimfort med
kommuninvanare 1 icke sammanslagna kommuner. Av enkidtsvaren framkom att
kommuninvanare 1 landsbygdskommuner som sammanslogs med stdder upplevde en starkare
kénsla av att servicen forsdmrats efter kommunsammanslagningen. Yamada for i studien ett
resonemang kring att de politiska incentiven for exempelvis en borgmistare att blidka fore detta
mindre landsbygdskommunen &r sma eftersom invéanarantalet ar litet. Det finns alltsa ingen
valmissig negativ konsekvens av att dra ner pd servicen i de kommundelar som var

minoritetskommuner i sammanslagningen.

Vad giller ovan ndmnda studie kan ndmnas att det bade i de sammanslagna kommunerna och
de icke sammanslagna kommunerna fanns en relativt stor procent som tyckte att servicen blivit
samre de senaste tio aren; 41,3 procent i sammanslagna kommuner och 21,8 procent i icke
sammanslagna kommuner (Yamada 2018, 573). Yamada tillstér att det verkar som att servicen
blir simre 1 landsbygdskommuner dven fast de inte gdr samman med en stad, men att
forsdmringen inte blir lika pétaglig. Det finns dock en viss problematik med att studien gjordes
genom en enkét eftersom respondenterna endast svarade pa om de upplevde servicen som sédmre,

vilket inte r ett bevis pa att den faktiskt var det.

En viktig aspekt vid en kommunsammanslagning &r ocksa konsekvenserna for sjélva
pedagogiken inom den grundlidggande utbildningen. Daremot har det inte hittats ndgon sedan
tidigare gjord forskning pa den punkten, vilket kan ha att géra med att det &tminstone i Finland
ar mycket svart att fa fram data pa den pedagogiska kvaliteten inom den grundliggande
utbildningen. Emellertid menar Karlberg-Granlund i sin doktorsavhandling frdn ar 2009 att

helhetsbilden ofta gloms bort nér fragan om eventuell skolstingning behandlas. Att jimfora
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stora skolor med sma skolor endast pa kostnadssidan blir inte en korrekt jamforelse, &ven om
de sma skolorna ofta har larare som hela tiden tidnker pé kostnaderna sa att skolan inte ska ses

som en for stor belastning for kommunen (Karlberg-Granlund, 2009).

6.3 Den grundliggande utbildningen

Avslutningsvis 1 det hér kapitlet ska effekterna av skolstingningar lyftas fram da detta &r
relevant for den hir avhandlingens studie. Det finns bade kostnadsmissiga och pedagogiska
effekter, men med tanke pa studiens fokus pé kostnader kommer det framst vara sddan

forskning som lyfts fram.

Till att borja med ar skolans storlek och ekonomisk effektivitet inte given, speciellt i
landsbygdsomraden dir skolskjutsar dr en visentlig kostnad (Bard et al. 2005, ref. i Amcoff
2012, 49). Kostnad for utbyggnad av skolor &r hogre i urbana miljéer (Howley 2008, ref. i
Amcoff 2012, 49).

Amcoff finner i sin studie att det eventuellt finns en negativ effekt pa immigration nér en skola
pa landsbygden stings, men denna effekt kunde inte bekriftas i studien (Amcoff 2012, 58). Han
menar att en ort pd landsbygden som stidnger ned sin skola inte kommer att avfolkas pa grund
av skolstdngningen, men man maste ocksa véga in andra eventuella effekter av en skolstdngning

innan lokala politiker beslutar sig for att stdinga en skola (Ibid.)

I empirisk forskning finns daligt stod for att skolstingningar bidrar till en béttre ekonomi, men
forskningsméngden é&r likvil dalig (Nguyen-Hoang 2019, 4). Enligt Nguyen-Hoang finns det
ingen vetenskaplig studie som undersokt inbesparingen av skolstdngningar (Ibid.), ddremot
finns en storre méngd studier pa skoldistriktssammanslagningar, vilka inte direkt dr foremal f6r
den hédr avhandlingen. Nguyen-Hoangs studie, som utférdes i Ohio i USA, visade att
skolstdngningar sparar in pa driftskostnaderna direkt efter att en skola stingts och forefaller
halla i sig i cirka fem &r (Nguyen-Hoang 2019, 19). Darutover 6kar inbesparingen ju fler skolor
som stidngs. Den storsta inbesparingen sker i form av ldgre kostnader for klassrum inbegripet
lararkostnader. Sedan gjordes 1 studien en viss inbesparing pa administrativa kostnader (Ibid.).
Studien dr gjord i USA och behover inte nddvéndigtvis spegla nordiska forhéllanden, men den
ger dndé en fingervisning att det kan finnas pengar att spara genom att stinga en eller flera
skolor. Aven en annan studie gjord i USA pavisade att det finns mdjlighet att finna
stordriftsfordelar genom att slé ihop skoldistrikt och skolor, men att det kan bero p& huruvida

det finns en nérliggande skola till vilken man kan flytta eleverna (Dodson & Garrett 2004, 276).
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Effekter av stordriftsfordelar inom skolvidsendet forefaller existera, dar distrikt med sma skolor
har mojlighet att ta tillvara stordriftsfordelar genom att stinga en skola. Déremot tycks
stordriftsnackdelar kunna intriffa ifall skolorna blir alltfor stora (Fritz & De Witte 2017, 1049).
En studie gjord av Lewis och Chakraborty (1996) pavisade stora mdjligheter till att effektivisera
genom att konsolidera sma skoldistrikt, vilket skulle kunna ske genom exempelvis

kommunsammanslagningar.

I en vetenskaplig artikel av Duncombe, Miner och Ruggiero (1995) ges stdd for att kostnad per
elev sjunker ju fler elever som gér i skolan, men att detta inte fortsitter i evighet. Forfattarna
menade pa att man bor fokusera pa de skolor som har 500 eller férre elever for att uppna storsta
effekt av skolsammanslagningar. Det finns dock andra forskare som menar pad att
skolstdngningar och sammanslagning av distrikt kan leda till en kédnsla av bekvimhet som 1
forlangningen skapar en form av ineffektivitet (Gronberg, Jansen, Karakaplan & Taylor 2015,

596).

6.4 Sammanfattning av kapitlet
Sammantaget visar forskningen pé att man kan minska kostnaderna genom sammanslagningar,

dock framst de administrativa kostnaderna. Déarutover dr det svart att utifrin tidigare studier pa
dmnet fa nigon klarhet ifall servicen blir béttre om kostnaderna per invanare dr konstant.
Stordriftsfordelar inom den administrativa delen verkar likvél vara en mycket mojlig effekt av
kommunsammanslagningar. Det gar ocksa att utldsa att det eventuellt kan ske en forskevning
av servicestrukturen i den nya kommunen dér de perifera kommundelarna far en forsdmrad

service medan centralorten far en battre service.

Harjunen, Saarimaa och Tukiainens resultat fran ar 2017 om att kostnader utvecklas pa samma
sdtt i sammanslagna kommuner som i icke sammanslagna kommuner, &r av stor relevans for de
centrala frigestillningar som den hir avhandlingen har. Aven deras, genom studien obevisade,
antaganden om att servicen eventuellt kan flyttas fran perifera omraden till centralorter ar
intressant ur synvinkel for den grundlidggande utbildningens servicenit. Ifall ndgot sddant
monster finns och om detta kan kopplas till kommunsammanslagningar bor det vara mojligt att

pavisa ifall man jaimfor sammanslagna kommuner med icke sammanslagna kommuner.

Den forskning som Blom-Hansen varit delaktig 1 4r ocksa intressant da den visar att
kostnadsminskningar inom en verksamhet eventuellt slis ut av kostnadsdkningar inom en annan
verksamhet. Sdledes dr det inte omojligt att stingningar av skolor ger en inbesparing inom den

grundldggande utbildningen, men att de pengar som sparas ldggs pa nigot annat.
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Administrativa kostnader kan eventuellt minska vid en kommunsammanslagning. Hér kan nog
ménga hélla med om att det vore mycket positivt om en minskning av de administrativa
kostnaderna kunde mdjliggora for att mer pengar lades pé det kvalitativa pedagogiska arbetet
inom utbildning istillet. Tyvérr finns det inte mycket data om den kvalitativa delen av den
grundldggande utbildningen varfor man endast kan gora obevisbara antaganden att kvaliteten
har blir béttre ifall en sammanslagen kommun som sténger skolor har samma kostnader f6r den
grundldggande utbildningen som en icke sammanslagen kommun som inte stédnger skolor.
Eftersom studierna dr gjorda i Danmark ar forhoppningen att dess resultat har relevans f6r den
grundldggande utbildningen 1 Finland, eftersom det bor finnas likheter mellan de nordiska

landerna.

De resultat som Allers och Geertsema fick fram i sin studie i Nederldnderna kan ocksé vara
viktig eftersom den kom fram till att administrativa kostnader sjonk efter en
kommunsammanslagning. Emellertid ar det faktum att studien gjordes 1 Nederldnderna inte en
fordel for dess relevans for en liknande studie i Finland, eftersom organiseringen av
utbildningsvisendet i Nederldnderna kan vara vésentligt annorlunda jdmf{ort med Finland. Dock
har fOrfattaren av denna avhandling ingen ndrmare kdnnedom om hur Nederldnderna

organiserar sitt utbildningsviasende och det faller ocksa utanfor den har avhandlingens ramar.

Den tidigare forskningens resultat kan ge viss tyngd &t de forklaringar som ges for varfor
kommunsammanslagningar dger rum. Man pratar mycket om mdjligheten till effektiviseringar
inom kommunalférvaltningen vid en kommunsammanslagning, och en minskning av
administrativa kostnader bor ses som en faktisk effektivisering. Man talar ocksd om nya
kommuner med en starkare ekonomi, men dédr tycker jag inte forskningen ger nigot entydigt
svar. En kommuns totala kostnader per invanare forefaller pé sikt hélla sig pa en jamn 6kande
nivd med en liknande kostnadsutveckling inom sévidl sammanslagna kommuner som icke
sammanslagna kommuner. Daremot kan de sammanslagna kommunerna ha lagt inbesparade
medel som kommit av en effektivisering pé icke lagstadgade uppgifter.Dessa skulle kunna dras

ned pa ifall det under en period uppkommer en ekonomiskt svar situation.

Avslutningsvis vad betréffar skolstingningar kan vi konstatera fran tidigare forskning att det
forefaller finnas mojligheter till inbesparingar genom att sld& samman sma skolor till en storre
enhet. Diremot behover man ha i1 beaktande avstandet for elever till den nya skolan da

skolskjutsar inte dr utan kostnad, samt att inbesparingen som en skolstdngning for med sig inte
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haller 1 sig for evigt utan att kostnadsnivan kan bli densamma som tidigare efter att flera ar har

gétt.
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7 Sammanfattning
Det finns skél att se vilka konklusioner vi kan dra av tidigare forskning och vilka konsekvenser

de krav som uppstills p4 kommunerna har for ordnandet av den grundldggande utbildningen
och dess kostnader, samt vilken relation det finns mellan kommunsammanslagningar och

minskade kostnader och nedskdrningar i skolnitet.

En stor anledning till de kommunsammanslagningar som verkstillts 1 Finland under 2000-talet
forefaller ha varit den prekéra ekonomi som ofta verkar rdda i sma kommuner samt den
uppfattning att smd enheter pd sikt inte kan klara sina lagstadgade uppgifter. Huruvida
kommunsammanslagningar faktiskt skapar bittre ekonomiska forutsittningar lamnas till stor
del obesvarat, &ven om vi kan dra vissa slutsatser kring att administrativa kostnader kan ga ned
vid en kommunsammanslagning. Om kommunsammanslagningar leder till en battre ekonomisk
situation pa kostnadssidan forefaller ocksa till stor man vara holjt i dunkel, trots de méanga
studier som gjorts pa omradet. Vi kan heller inget sdga nagot om kommunsammanslagningar
forsdmrar néarservicen, sdsom skolutbudet, vilket ofta &r en farhaga for sma kommuner nér det

kommer till diskussionen om kommunsammanslagningar.

Emellertid kan vi dra slutsatsen att i Finland och 6vriga Norden har kommunsammanslagningar
mycket att gora med det ldngsiktiga malet att utveckla vélfirden. Beddmningen som gors i
Norden av den politiska majoriteten &r att storre kommuner klarar av vélfardsuppdraget béttre
dn vad sma kommuner gor. Det tycks ocksd som den politiska majoriteten, inbegripet
kommunpolitiker ifall de sammanslagningsavtal som granskats kan generaliseras till alla

Finlands kommuner, har stor tilltro till att en stérre kommun &r en effektivare kommun.

Av tidigare forskning &ar det svart att sdga vilken relation som foreligger mellan
kommunsammanslagningar och kommunernas kostnader. Administrativa kostnader verkar gi
ner, men dessa inbesparingar verkar kunna slds ut av kostnadsdkningar inom ndgon annan
verksamhet. Personalkostnader dr en stor del av den totala kommunala kostnadsposten. Manga
reformer som gjorts i Europa har haft som mal att inte tvinga kommunerna till att gora
massuppségningar vid verkstillda kommunsammanslagningar, utan snarare satt forbud mot att
sdga upp personal. Det &r forstis ocksa sé att ifall en kommunsammanslagning genomfors ska
service tillhandahéllas till samma méngd invanare som forut, vilket gor mojligheterna till
faktiska inbesparingar nagot begriansade. Den grundldggande utbildningens kostnader dr en
liten procentuell andel, bara 7,4 procent, vilket far en att tro att de skolstdngningar som gjorts i

kolvattnet av kommunsammanslagningar inte haft ndgon storre effekt pd kommunernas totala
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kostnader. Daremot &r det inte omdjligt att kostnaderna for den grundldggande utbildningen

sjunker vid en kommunsammanslagning.

Vi vet att skolor stings i Finland. Vi vet ocksd att skolor stingts efter att en
kommunsammanslagning har verkstillts. Daremot vet vi inte av tidigare forskning eller av de
frdn politiskt hall framforda anledningarna och syftena med kommunsammanslagningar
huruvida skolor stings pd grund av kommunsammanslagningar. Det finns i ménga omréaden 1
Norden en trend att elevunderlaget blir lagre over tid. Att da ha 6ppna skolor med ett fétal elever,
oaktat kommunsammanslagningar, forefaller inte som en ekonomisk forsvarbar handling. Det
ar séledes inte omdjligt att de skolor som stidngts dndd skulle ha stingts oavsett

kommunsammanslagning.

Det finns ddrutdver stora krav pd kommunerna att tillhandahalla grundldggande utbildning till
alla barn 1 skolalder, oavsett var de bor. De lagkrav som foreligger lagger ocksa relativt sndva
ramar for hur kommunerna far organisera sin service och skolnit. Det forefaller egentligen som
att det primirt dr elevunderlaget som styr vilka skolor som stings och de genomlésta
sammanslagningsavtalen visar tydligt att skolor s& lainge som mdjligt ska vara 6ppna under

forutsattning att det finns ett tillrickligt elevunderlag.
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8 Hypoteser

Utifrdn forskningsfragorna och den tidigare forskningen kan nédgra hypoteser utformas.
Hypoteserna kommer ta sitt avstamp i den tidigare forskningen och en hypotes kommer att
formuleras for varje forskningsfrdga. En hypotes kan ses som en form av forskningsfrdga men
stélls inte upp som en egentlig forskningsfraga, snarare i form av ett pastdende som forvéntar
sig blir bekriftat genom kommande studie (Bryman 2012, 9). Hypotesen skapas salunda utifran
vad forskaren vet om forskningsomradet (Bryman 2012, 24). Man kan ocksa forklara en
hypotes med att den utgors av en relation som torde foreligga mellan tva variabler (David &

Sutton 2016, 187).

8.1 Forskningsfraga 1

Har de totala kostnaderna och utgiftsokningen i kommunerna i Finland ddmpats genom de

kommunsammanslagningar som skedde pd grund av kommun- och servicestrukturreformen?

I tidigare forskning har framkommit visst stod att kommunsammanslagningar kan bidra till att
minska kostnaderna for den nya sammanslagna kommunen. Emellertid forefaller det vara inom
de administrativa kostnaderna som de storsta inbesparingarna kan goras. Det kan saledes till
del bero pa hur stora de totala administrativa kostnaderna &r for kommunerna vad betrdffar om
en kommunsammanslagning kan fi ner de totala kostnaderna. Tidigare forskning visar pé
mojligheter till stordriftsfordelar men att dessa léttare uppstér i kommuner som tvingas att ga
samman med ndgon annan kommun. Aven om varje kommun i Finland som utreds for
sammanslagning till stor del forutsétter ett godkdnnande av kommunfullméktige var kommun-
och servicereformen utformad pa ett sétt som skulle medféra kommunsammanslagningar ocksé
om nigon kommun aktivt arbetade mot att slds samman med ndgon annan kommun. Séledes
kan vi sdga att reformen hade en viss tvingande karaktir som d& torde kunna medfora

stordriftsfordelar for den nya kommunen.

Alldeles oavsett ovan verkar det likvdl som att kommunsammanslagningar inte i nagon
vasentlig omfattning kan fa ner kostnader, utan det handlar endast om nédgra procent och inte
tiotals procent. Eftersom malsdttningen med kommun- och servicestrukturreformen var att
dédmpa utgiftsokningen i kommunerna borde de sammanslagningarna borde de utredningar som
foranledde de kommande sammanslagningarna fokuserat pd eventuella atgérder for att minska
kostnadsnivan.  Eftersom  tidigare  forskning  finner vissa samband  mellan

kommunsammanslagningar och effekter pa den nya kommunens totala kostnader samt att
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kommun- och servicereformen hade kostnadsminskning som uttryckligt syfte kan vi formulera

foljande hypotes for forskningsfraga 1:

Hi Kommun- och servicestrukturreformen har skapat skillnader i kostnadsutvecklingen mellan

kommuner som sammanslogs och de som inte sammanslogs.

8.2 Forskningsfriga 2

Existerar ndgon sannolik relation mellan en kommunsammanslagning och kostnaderna inom

den grundliggande utbildningen i Finland?

Av tidigare forskning kan vi utrdna att de totala kostnaderna for kommunerna kan gé ner vid en
kommunsammanslagning. Vad giller den grundldggande utbildningen &r dess kostnader 7,4
procent av kommunernas totala kostnader. Saledes kommer inbesparingar i den grundldggande
utbildningen inte kunna ge vésentliga effekter pA kommunens totala kostnad. Daremot visar
tidigare forskning att administrationen kan minska genom kommunsammanslagningar. Nar
kommunsammanslagningar sker bor ocksd en sammanslagning av atminstone tva skoldistrikt
ske. Hér bor man salunda ha mojlighet till administrativa inbesparingar. Likvél finns det lika
ménga elever kvar att undervisa nér en skola stings (Nguyen-Hoang 2019, 6), vilka ocksd
eventuellt behover skjutsas till den nya skolan. Detta bor begrinsa mojligheterna till
inbesparingar d&ven om man kan placera dessa elever i den nya skolans redan existerande klasser
och di utan behov av att anstdlla en ny ldrare. Daremot kan ndmnas att kommun- och
servicestrukturreformen forbjod uppsdgning av ekonomiska- och produktionsméissiga orsaker
for fem ar framét vilket torde betyda att de inbesparingar som kan ha skett inom den
grundldggande utbildningen 1 de valda kommunerna forst bor synas efter mer dn fem ar. Av
detta foljer att vi kan anta en mindre utgiftsokning i de sammanslagna kommunerna men att
detta bor kunna ses forst senare dn fem ar efter fullbordat faktum. Salunda kan vi formulera

foljande hypotes for forskningsfraga 2:

H> Kommunsammanslagningar skapar en liten skillnad i kostnadsnivdn for den grundliggande

utbildningen mellan sammanslagna kommuner och icke sammanslagna kommuner.

8.3 Forskningsfriaga 3

Far kommunsammanslagningar i Finland som foljd att skolor inom den grundldiggande
utbildningens skolndt stings i hogre utstrdckning i jamforelse med kommuner som inte

genomgatt en kommunsammanslagning?
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Av officiell statistik vet vi att skolor inom den grundldggande utbildningen i Finland stdngs och
att man arbetar mot storre och farre skolor. Tidigare forskning pekar mycket pa att politiker och
samhillet 1 ovrigt arbetar for att hélla skolor 6ppna sa linge som mojligt, men att sjunkande
elevunderlag skapar en situation dir det manga génger inte dr mdjligt att hélla skolan 6ppen.
Dérutover forefaller det finnas vissa mdjliga stordriftsfordelar med att stinga smé skolor och
overfora eleverna till en annan, central skola. Av de granskade sammanslagningsavtal forefaller
det varit viktigt att fa in skrivningar om att skolorna hélls 6ppna sd linge som elevunderlaget
kan forsvara det. Vi vet ocksé att skolor 1 Finland har stingts for att spara pengar, men den

forskningen sédger inget om de berdérda skolornas elevunderlag.

Av tidigare forskning drar jag slutsatsen att skolor inom den grundldggande utbildningen hélls
Oppna sé linge som elevunderlaget tilldter det och att inbesparingen som sker genom att stinga
skolan sker forst nir elevunderlaget ar mycket déligt. Eftersom urbaniseringen sker i1 hela
Finland torde saledes inte en kommunsammanslagning pdskynda en skolstdngning, utan den
kommer oavsett att ske ndr elevunderlaget blir for ddligt. Vi kan sdlunda formulera foljande

hypotes for forskningsfriga 3:

H3 Kommunsammanslagningar skapar inga skillnader mellan sammanslagna kommuner och
icke sammanslagna kommuner i hur hog utstrdckning skolor inom den grundldggande

utbildningen stdngs.
8.4 Avhandlingens hypoteser

Tabell 2, Avhandlingens hypoteser
H; Kommun- och servicestrukturreformen har skapat skillnader i kostnadsutvecklingen mellan kommuner som

sammanslogs och de som inte sammanslogs.

H, Kommunsammanslagningar skapar en liten skillnad i kostnadsnivén for den grundldggande utbildningen

mellan sammanslagna kommuner och icke sammanslagna kommuner.

H; Kommunsammanslagningar skapar inga skillnader mellan sammanslagna kommuner och icke

sammanslagna kommuner i hur hog utstrackning skolor inom den grundlidggande utbildningen stings.
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9 Uppliagg och genomforande

9.1 Forskningsdesign- och strategi
Forskningsdesignen utgdr ramen for hur de fenomen man vill studera faktiskt ska studeras samt

satter ramen for hur datainsamling och analys ska ske (Bryman 2018, 71). For att begrinsa
studiens omfattning dr det de kommunsammanslagningar som dgde rum ar 2009 frén vilket
urvalet utgar. For att skapa mdjligheter till jimforelse kommer 1 studien dven anvindas de
kommuner som utreddes for sammanslagning pd grund av kommun- och
servicestrukturreformen, men dir en kommunsammanslagning av nagon anledning inte dgde
rum. Fokus kommer helt och héllet vara pé kvantitativa data varfor konkreta anledningar till att
en kommunsammanslagning dgde rum inte kommer att vara foremal for studien. Inte heller de
kvalitativa aspekterna, som dock far anses vara en viktig aspekt i kommunsammanslagningar,

kommer att vara en del av studien.

Avsikten med studien &r att fa en inblick i hur kommunsammanslagningar i allmédnhet och
kommun- och servicereformen i1 synnerhet paverkat kommunernas kostnader per invanare, och
om stordriftsfordelar uppnatts samt hur kommunsammanslagningar paverkar den

grundldggande utbildningen med tillhdrande skolnét.

9.1.1 Design
En experimentell forskningsdesign dr ldmplig att anvéinda ndr man vill bedoma effekterna av

nya reformer (Bryman 2018, 77) och kommer dirfor att anvéndas for att studera fenomenet
kommunsammanslagningar. I ett regelrdtt experiment ska man manipulera den oberoende
variabeln for att avgdéra hur mycket den paverkar den beroende variabeln (Ibid.). Inom
samhillsvetetenskapen dr den storsta delen av de variabler som anvénds inte manipulerbara,

vilket har gjort att en experimentell forskningsdesign inte ofta anvinds inom omrédet (Ibid.).

Eftersom denna studie i stora drag kommer omfatta samtliga kommunsammanslagningar som
skedde ar 2009, samt de kommunsammanslagningsutredningar som utférdes pa grund av
kommun- och servicestrukturreformen sa har studien inte ett sSlumpmassigt urval varfor det inte
gar att kalla studien regelrdtt experimentell. Det handlar heller inte om variabler som
manipuleras i en experimentell milj6. Franvaro av slumpmaéssigt urval beror helt enkelt pa att
det inte vore praktiskt mojligt utan att fa ett urval som blir alldeles for litet, med tanke pa de
statistiska analyser som kommer att behova goras. Det finns av forklarliga skil inget behov av

att utfora studien i en experimentell miljo.
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Det finns emellertid mojligheter att tillimpa en sa kallad kvasiexperimentell design ifall alla
krav som uppstills pa experimentella studier inte uppfylls (Bryman 2018, 84). Forvisso gor
franvaron av slumpmaéssig fordelning att vi kan ifradgasétta studiens interna validitet, men
eftersom den hér studien &dr endast studie av statistik torde resultatet av studien blir relativt

overtygande (Ibid.).

En viktig, men inte alltid forekommande del i en experimentell studie &r att ha en kontrollgrupp.
Kontrollgruppen anvénds for att kontrollera andra mojliga effekter och forklaringar av ett visst
resultat. Detta skapar en hog intern validitet (Bryman 2018, 80). Med en kontrollgrupp kan man
enkelt och kraftigt oka tilliten till de kausala resultaten (Ibid.). Genom att ha en kontrollgrupp
finns mojligheten att anvinda sig av metoden Differences-in-Differences (skillnader-i-

skillnader) som beskrivs nirmare i avsnittet om dataanalys.

En negativ aspekt med experimentell design é&r att studien far ett véldigt snévt
forklaringsomrade (de Vaus 2001, 70). Detta beror pa att ett experiment endast testar ett
specifikt ingrepp dér kontrollgruppen inte utsatts for detta ingrepp vilket gor att ménga andra
forklarande variabler utover ingreppet inte kan analyseras. Dessutom tar inte en experimentell
forskningsdesign hiansyn till eventuella indirekta effekter av en foreteelse (de Vaus 2001, 72).
Hér kan man ténka sig att de kommuner som utreddes for kommunsammanslagning, men inte
verkstillde den, har fatt en indirekt effekt p4 kommunens kostnader och organisering av
skolndtet genom utredningen, utan att for den delen faktiskt ha genomgétt en

kommunsammanslagning.

I utvérderingsforskning &r kvasiexperimentell design sérskilt vanlig (Bryman 2018, 85). 1
studierna stélls ofta frdgan huruvida ett dtgdrdsprogram uppnatt sina mal (Bryman 2018, 86).
Eftersom den hidr studien till en del har som malsittning att se ifall kommun- och
servicestrukturreformen ddmpade kommunernas utgiftsokningar ldmpar sig saledes valda

forskningsdesign vil for andamalet.

9.1.2 Strategi
Det bor ocksa klargoras vilken strategi som ska anvidndas vid utforandet av den hir studien. Det

finns egentligen tva olika sétt att utféra en studie, antingen genom att anvinda kvalitativa data
eller genom anvéndning av kvantitativa data. En kvantitativ studie har som strategi att emfasera
kvantifiering i datainsamlingen och dataanalysen med ett fokus pa deduktion medan en
kvantitativ strategi istdllet har fokus pa ord for att kvantifiera data diar emfas ligger pa ett

induktivt tillvigagangsséitt (Bryman 2012, 35-36).
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Den hér studien kommer att anvidnda sig av en kvantitativ forskningsstrategi da detta passar
syftet med studien och frigestillningarna. En kvantitativ metod ar bra for att skapa en dverblick
over ett problems omfattning, ddremot sd dr data som sddan nagot intetsédgande, vilket betyder
att tolkningsarbetet i metoden dr det stora arbetet (Harboe 2013, 34). En kvantitativ strategi har
som styrka att resultatet kan generaliseras till en storre population samt att provbarheten ar hog.
Hog provbarhet betyder i1 korthet att andra kan anvéinda samma metod och data och komma
fram till samma resultat (Ibid.) Att mdjligheten till generalisation dr stor beror pé att urvalet kan

vara vasenligt storre dn 1 en kvalitativ metod.

Man kan ocksd ndmna att det finns kritik mot anvdndandet av en kvantitativ metod inom den
samhillsvetenskapliga forskningen. Exempelvis att metoden skulle skapa en artificiell kénsla

av precision (Bryman 2012, 178).

9.2 Urval av fall

Urvalet kommer att vara kommuner i Finland som slogs samman ar 2009, for att bakgrunden
och skilen till sammanslagningen ska vara liknande kommunerna emellan. Detta var
kommuner som sammanslogs under tiden for ndr kommun- och servicestrukturreformen var i
kraft. 2009 var ett &r med relativt mdnga kommunsammanslagningar vilket ger mojligheter till
ett storre urval. Som tidigare ndmnts finns behov av en kontrollgrupp for att kunna anvénda sig
av den forskningsdesign som ér tinkt i studien. Det finns ett flertal kommuner som under tiden
kommun- och servicestrukturreformen var 1 kraft utredde en eventuell
kommunsammanslagning men som av nagon anledning valde att inte verkstilla

sammanslagningen. Dessa kommuner bor ldmpa sig vél som kontrollgrupp.

Man kan antingen anvénda sig av en total population eller ett urval av en population. I det hér
fallet ror det sig om en urvalsundersokning avseende kommun- och strukturreformen men en
totalundersokning avseende de kommuner som slogs samman ar 2009. I kontrollgruppen har
dessa, for att skapa ett storre urval, inte tagits fran samma ar. Det kan dock 1 princip anses vara
en total population av de kommuner som utreddes for kommunsammanslagning pa grund av
kommun-  och  servicestrukturreformen men som  inte  verkstillde sjédlva

kommunsammanslagningen.

En fraga som uppstar vad giller urvalet &r om det ar tillrdckligt stort for att géra de analyser
som kravs. Enligt Bryman (2012, 197) finns inget svar pa vad ett minsta urval skulle vara, men
Harboe (2013, 40) menar att en bra regel att folja vid statistik analys &r att det ska vara minst

30 individer, i detta fall kommuner, i varje grupp. Under ar 2009 genomfordes totalt 33
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kommunsammanslagningar. En av dessa innefattade en sammanslagning med en storre stad
genom tva kommunsammanslagningsutredningar, vilket betyder att totalt blev 32 nya
kommuner. Det totala antalet kommuner som var involverade i kommunsammanslagningarna
var 98. Det har didrefter skett ytterligare kommunsammanslagningar for nagra kommuner som
sammanslogs ar 2009. Dessa kommuner plockas bort ur urvalet dd en ytterligare

kommunsammanslagning ger en ovidlkommen effekt pa de data som anvénds.

I den skapade kontrollgruppen &r antalet kommuner som utreddes for kommunsammanslagning,
men som inte sammanslogs, totalt 96 kommuner. Nagra av dessa behover dock plockas bort for
att de sammanslogs vid ett senare tillfille. Det betyder likvil att urvalet kan anses vara
tillrackligt stort sett till antalet kommuner. Emellertid, vilket kommer att gas in pa nidrmare 1
kapitlet om databearbetning, behover vi for att skapa ett bra resultat utgd fran de sammanslagna
nya kommunerna, vilket skapar ett urval om 25 nya kommuner. I kontrollgruppen behover vi,
for att fa en rittvis jimforelse, fiktivt sl samman kommunerna som inte slogs samman for att
skapa fiktiva kommuner, vilket skapar ett urval om 30 nya kommuner. Med andra ord har vi ett
urval som kan anses uppfylla rekommendationen betridffande population, men dér urvalet med
faktiskt sammanslagna kommuner dr nigot litet. Detta behdver man ha 1 atanke nér resultatet

presenteras.

Urvalet av icke sammanslagna kommuner utgér alltséd frdn de kommuner som utreddes for
sammanslagning men som av nigon anledning inte verkstéllde den och som till dags dato inte
genomgatt en kommunsammanslagning. De kommuner som utreddes for sammanslagning slas
thop till en hypotetisk ny kommun med det namn som den befolkningsmaéssigt storsta
kommunen har. Dock finns vissa kommuner som ingick i en och samma utredning dér endast
en sjilvstindig kommun finns kvar. I dessa fall riknas den kommunen som en hypotetisk ny

kommun trots att det formellt sett &r en kommun som funnits sedan tidigare i samma utformning.
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Urvalet framgér av tabellen nedan. Kommun 2, 3 och 4 dr de kommuner som hypotetiskt slas

samman med den kommunen som kallas den hypotetiskt sammanslagna kommunen.

Tabell 3, Urval av kommuner

Sammanslagna Hypotetisk Kommun 2 Kommun 3 Kommun 4

kommuner, den nya sammanslagen

kommunen kommun

Alajarvi Aura

Eura Haapajirvi Pyhéjérvi Reisjarvi

Vittis Fredrikshamn Miehikkala Vederlax

Tavastehus Gustav Adolfs Heinola Pertunmaa

Joensuu Hollola Kérkola Padasjoki

Jyviskyli Idensalmi Sonkajarvi

Sankt Karins Itis

Kauhava Kannonkoski Kivijarvi Kyyjérvi Karstula

Kimitoon Kannus

Karleby Kauhajoki Stora

Kouvola Kaustby Vetil Halso

Loimaa Kemijarvi Pelkosenniemi

Masku Kotka Pyttis

Miintta-Vilppula Kuortane

Nadendal Kuusamo Taivalkoski Posio Salla

Pargas Letala Pyhéranta

Poytyi Lappo

Raseborg Leppévirta Heindvesi

Raumo Libelits Outokumpu

Rusko Malax Korsnis

Saarijirvi Nivala Kéarsamaki*

Salo Piamark

Seinéjoki Borga

Siikalatva Reso

Ylojarvi Riihiméaki Loppis Hausjérvi Hyvinge
Briikyli
Tusby Kervo Traskdnda
Ulvsby Harjavalta Kumo Nakkila
Nystad* Tovsala
Etseri
*Kommun som var med i tva utredningar. Nu med i den
kommunindelningsutredning som endast hade en annan kommun i utredningen

I Finland har det genomforts kommunsammanslagningar béde fore och efter ar 2009. Darfor ar
inte de sammanslagna kommunerna det &ret den totala populationen av genomférda
kommunsammanslagningar i Finland. Syftet med studien &ar likval att forsoka fa ett
generaliserbart resultat som kan anvéndas i frdgan huruvida kommunsammanslagningar har
effekt pd kommunernas kostnader samt ocksa pd den grundlidggande utbildningens servicenit.

Det finns vissa risker med att anvdnda ett urval for att studera ett storre samhéllsfenomen.
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Bryman (2012, 205-206) ndmner tre eventuella urvalsfel som kan appliceras pa de data som
anvints 1 den hér studien. For det forsta &r ett urval osannolikt att vara representativt for hela
populationen. For det andra kan vi ha en felaktig urvalsram. Avslutningsvis kan vi ha gjort fel

ndr data kodifierats eller annars sammanstéllts vilket kan ha skapat en felaktig slutprodukt.

For att rada bot pa eventuella urvalsfel finns mgjlighet att i kvantitativ metod maéta
felmarginalen. Den mest anvinda sdkerhetsnivin for felmarginalen &r 95 procent (Esaiasson,
Gilljam, Oscarsson, Towns & Wingnerud 2012, 181) Eftersom studien inte har ett
slumpmaéssigt urval minskar vikten av att sidkerstilla ett korrekt urval eftersom vart urval har

med samtliga kommuner som for &ndamaélet kan vara med.

Det finns ndgot som kallas probabilitetsurval som &r en viktig aspekt inom
samhiéllsvetenskapliga studier. Det innebér i korthet att man gor ett urval av den totala
populationen, dir man berdknar urvalet sa att det har en hog sannolikhet for att skildra den
totala populationen. Pa detta sétt kan man genom ett mindre urval gora sannolika antaganden
om den totala populationen (Bryman 2012, 195). I denna studie skulle vi kunna ta samtliga
kommunsammanslagningar som skett i Finland i modern tid och sedan ta ett urval att studera.
Valet att inte anvdnda en sadan urvalsprocess dr dels for att studien vill dra slutsatser om
kommun- och servicestrukturreformen, dels for att kommunsammanslagningar som skedde pa
exempelvis 80-talet utfordes i en miljo med andra fiskala regler for kommunerna. Vi skulle
emellertid ha kunnat gora ett slumpmassigt urval ur samtliga kommuner som sammanslogs som
en f6ljd av kommun- och servicestrukturreformen, men da skulle data behova utga frdén ménga
olika ar for att skapa en jaimforbar bild. Valet att utga fran de kommuner som sammanslogs ar
2009 é&r att det dels var ett stort antal som sammanslogs det dret, dels att det gétt tio ar sedan det
skedde. Ifall ndgon kommun som valdes genom ett slumpmaéssigt urval var en kommun som
sammanslogs efter ar 2009 skulle vi inte pa samma sétt kunna jdmfora den med de kommuner

som varit sammanslagna i tio ar.

Avslutningsvis kan ndmnas att studiens mojligheter till generalisering blir ndgot begrénsade.
Vi kan endast generalisera pa den population som urvalet dr taget ur (Bryman 2012, 205). Vi
kan inte generalisera resultatet pa resten av véirldens kommuner. Det gér inte heller att rakt av
generalisera resultatet pa framtida kommunsammanslagningar eftersom den lagstiftning som
styr kommunerna hela tiden dndras, vilket kan &ndra forutsittningarna for vilka effekter en
kommunsammanslagning kan ha. Eftersom vi jamfor sammanslagna kommuner med icke

sammanslagna kommuner bor vi ur urvalet kunna generalisera de avvikelser som dr mellan de
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tva grupperna pa framtida kommunsammanslagningar. Eftersom kommunsammanslagningarna
skedde pa grund av kommun- och servicestrukturreformen &r det ocksa svért att generalisera
kommunsammanslagningar som skett utanfér den reformen. I en studie som gjordes i Tyskland
visade det sig ndmligen att kommuner som gatt samman pa grund av statens tvingande atgarder
sparade mer dn de kommuner som frivilligt gick samman (Blesse & Baskaran 2016). Detta
betyder att ifall studien kommer fram till att kommuner som slogs samman genom kommun-
och servicestrukturreformen minskade sina kostnader efter kommunsammanslagningarna
behover det inte nddvéandigtvis ha skett ifall kommunsammanslagningen var frivilligare dn den

var inom ramen for kommun- och servicestrukturreformen.

9.3 Datainsamlingsmetod
De data som kommer att anvéndas harstammar frin Statistikcentralens datainsamling. Detta har

vissa fordelar. Den forsta och mest sjélvklara fordelen &r att data redan samlats in (Bryman
2012, 320). Eftersom data inte hdrstammar fran intervjuobjekt far man ocksa bort
problematiken med reaktioner fran intervjuobjektet. Att anvinda officiell statistik kan kallas
for en diskret metod dir objekt som dr foremdl for studien inte kan veta att de &r med 1
undersokningen, vilket tar bort problematiken med att de reagerar pd grund av att de vet att de

ar med 1 en forskningsstudie (Bryman 2012, 325).

Det finns ocksa mojlighet att analysera statistik bade tvérsektionellt och longitudinellt (Bryman
2012, 325.), vilket borde skapa goda mdjligheter for att {4 ett tillforlitligt resultat som haller
over tid. Det finns forvisso en del problem med statistik frén officiella datakéllor i allménhet d&
alla foreteelser som sker inom ett visst omrade inte nodvandigtvis kommer med 1 statistiken
(Byrman 2012, 322). For var del bor detta inte vara ett problem eftersom det handlar om
kommunstatistik, vilken enligt lag alla kommuner ska 1dmna in till Statistikcentralen. I det hir
hénseendet bor man dock beakta att alla kommuner inte nddvindigtvis bokfor pa exakt samma
sétt. Totala kostnader for en kommun bor vara tillforlitliga data da det handlar om den sa kallade
sista raden. Betraffande kostnader for den grundldggande utbildningen dr det mycket mojligt
att kommuner bokfor exempelvis fastighetsskotsel eller administration fran
centralforvaltningen pd olika sdtt. Nagon kanske interndebiterar den grundliggande
utbildningen for det arbete som centralforvaltningens 16neavdelning skoter for utbetalning av
lararloner, medan ndgon annan kommun gor pa nagot annat sitt. Det dr dock svart att ta reda
pa om sddan problematik &r reell eller inte utan att gora en djupdykning i kommunernas
bokforingsmetoder. Det finns ocksa viss problematik med att anvéinda verksamhetskostnader

enligt resultatrdkningen 1 kommunerna, som den hir studien gor, eftersom
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verksamhetskostnader i1 resultatrdkningen dr brutto. I resultatrdkningen redovisas namligen

intékter och kostnader var for sig (Bokforingsndmndens kommunsektion 2018).

Det kan ocksa bli problematiskt i statistiken vad géller eventuella bolagiseringar som skett
under tidsspannet for den hdr studien. Statistiken som studien grundar sig pa ar utifran
kommunernas bokslut. Vad jag har forstétt av statistikens beskrivning ingar inte koncernen i
denna statistik eftersom sddana statistikuppgifter finns pé en separat plats i Statistikcentralens
databaser. 1 koncernbokslutet ska intas en resultatrikning for hela koncernen
(Bokforingsndmndens kommunsektion 2015), vilket betyder att eventuella bolagiseringar som
skett under tidsspannet kommer paverka de statistikuppgifter jag anvénder da det i dessa inte

uppgjorts en resultatrdkning som inkluderar dotterbolag och intressesamfund.

All data som anvinds i studien hirstammar fran Statistikcentralen, men det finns behov av att
beakta ett antal olika fragor. Den ekonomiska statistiken for kommunerna har skiftat over tid,
vilket medfor att statistiken finns 1 olika databaser. Fran och med statistikaret 2015 har en ny
databas skapats som ersitter de gamla databaserna (Statistikcentralen E). I den nya databasen
finns ocksa nyckeltal som man skulle kunna anvénda sig av i denna studie, men eftersom dessa
inte finns bakét i tiden kommer all data bearbetas for att skapa de nyckeltal vi behdver for
studien. Uppgifterna dr inrapporterade av kommunerna och Statistikcentralen &r séledes inte
ansvarig for innehéllet eller kvaliteten. Det handlar om sekundérdata, alltsé forskningsdata som

ndgon annan tagit fram (Larsen 2009, 45).

Uppgifterna finns inte heller som tidsserier eftersom de inte nddvandigtvis dr jamforbara mellan
olika ar (Statistikcentralen E). Det faktum att kommuner sammanslagits medfor att vissa
kommuner faller bort efter vissa ar, vilket skapar behov av en stérre méngd databearbetning én

vad som skulle vara fallet om uppgifterna fanns i tidsserier.

Eftersom det &r kommunernas egna uppgifter kan vi inte se ifall séttet for hur en viss kommun
rapporterar sina uppgifter dndrar fran ar till ar, vilket gor att det foreligger en risk for att de
uppgifter som kommer att anvéndas inte dr helt jimforbara mellan aren. Emellertid gors
beddmningen uppgiftsrapporteringen inte bor skilja s& mycket fran ar till ar att felen skulle bli

sé visentliga att det inte gar att anvédnda statistiken.
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9.4 Databearbetning

Databearbetning inom kvantitativ databehandling ar relativt enkel och kraver framst ett sinne
for systematik (Harboe 2013, 121). Det dr sjilv tolkningen av siffrorna och mojligheten att

generalisera dem till en storre population som &r problematiskt (Ibid.).

Eftersom alla kommuner har olika stor befolkning, bade totalt sett och de som é&r i &lder for att
delta i den grundlidggande utbildningen, kan vi inte anvinda oss av de uppgifter som kommer
fran Statistikcentralen utan att bearbeta dem pa nédgot sitt. Det finns behov av att klassificera
varje uppgift for att lattare kunna gora vara statistiska berdkningar (Harboe 2013, 121). Alla
variabler behover ocksé ingd i klassificeringen och behdver ocksé vara disjunkt (Harboe 2013,

121-122).

Det finns till att borja med behov av att skapa tva variabler som dr kopplade till kostnader. Dels
en variabel som visar kommunernas totala kostnader per invénare, och dels en variabel som
visar kostnader for den grundldggande utbildningen per barn i grundskoledlder. Genom dessa
variabler gér det att jimfora kommunerna pa ett pedagogiskt och tydligt sétt. For det andra finns
ett behov av att skapa en variabel som visar hur manga skolor som finns i relation till antalet
skolbarn. Séledes skapas en variabel som visar antalet skolor per barn i skoldlder. Om siffran
ar 1ag innebér det fa skolor per barn vilket kan antyda att de barn som ar i1 skolélder har ldngre
till skolan &n i en kommun med ett hogre antal skolor per skolbarn. P& s& vis kan vi jamfora
kommunerna emellan &ven i antalet skolor. De nimnda variablerna behdver skapas for varje ar

som vi har med 1 studien sé att vi kan jamfora fordndringen dver tid.

For att kunna jdmfora kommunerna pa ett tydligt sitt finns ocksa behov av att skapa nagra
ytterligare variabler. Dessa variabler ska visa skillnaden mellan tva tidpunkter, vilket betyder
att vi skapar dem av de data som ndmnts ovan. Variablerna visar hur stor skillnad det &r mellan
aren 2008 och 2010, 2008 och 2015 samt 2008 och 2019 for vardera av de ovan nidmnda
variablerna. Genom senare dataanalys gér det da att forhoppningsvis fa ett resultat som kan visa

ifall kommunsammanslagningarna har nagon effekt pé variablerna.

Det finns behov av att underséka kommuner som inte sammanslogs tillsammans med Gvriga
kommuner som ingick i utredningen. Dérfor behover data kodifieras sa att kommunernas data
slds ithop for att bilda nya hypotetiska sammanslagna kommuner. Detta gérs genom att
kommunernas uppgifter laggs ihop och skapar en ny kommun, som for enkelhetens skull blir

kallad for det namn som den storsta av de berérda kommunerna har.
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Vad giller de kommuner som sammanslagits finns data fran &r 2009 och framat i form av den
nya kommunen, men for &ren innan finns de ekonomiska uppgifterna uppdelade pé de tidigare
kommunerna. Hir behovs saledes goras en fiktiv sammanslagning av kommunerna innan 2009
sé att de dven de ekonomiska uppgifterna innan 2009 jamfors som en enda kommun. Det gar
annars inte att ha en métperiod som striacker sig bakat i tiden fore ar 2009. Att ha métning bakéat
i tiden ar viktigt eftersom kommuner kan ha nédgot annorlunda kostnader som en foljd av den
stundande kommunsammanslagningen (Moisio och Uusitalo 2013, 155), vilket dr ndgot som

det finns behov av att se.

For att kunna tillampa en kvasiexperimentell forskningsdesign med metoden Differences-in-
Differences finns behov av att kodifiera de kommuner vi har i urvalet s att det framgar vilka
kommuner som genomgick en kommunsammanslagning och vilka som inte gjorde det. Pa si
vis kan vi jamfora kommunerna i var senare analys och se vilka skillnader som finns. For att
kodifiera véra data skapar vi en sa kallad dummyvariabel dédr varje kommun far 1 eller 0
beroende pd om de varit med om en kommunsammanslagning eller inte. 1 betyder genomford

kommunsammanslagning och 0 betyder icke genomford kommunsammanslagning.

Vi har saledes foljande variabler som pé ett eller annat sétt ska anvéndas:

Tabell 4, Variabler

Variabler

Kommunsammanslagning eller inte

Totala kostnader per invanare

Den grundldggande utbildningens kostnad per elev

Antalet skolor per elev

Skillnad i totala kostnader per invénare 2008-2010
Skillnad i totala kostnader per invanare 2008-2015
Skillnad i totala kostnader per invanare 2008-2019

Skillnad i den grundlaggande utbildningens kostnad per barn i grundskolealder 2008-2010

Skillnad i den grundldggande utbildningens kostnad per barn i grundskolealder 2008-2015

Skillnad i den grundldggande utbildningens kostnad per barn i grundskoleédlder 2008-2019
Skillnad i antalet skolor per barn i grundskolealder 2008—2010
Skillnad i antalet skolor per barn i grundskolealder 2008-2015
Skillnad i antalet skolor per barn i grundskoledlder 20082019

Det finns fyra olika mojliga mitnivaer: nominalskala, ordinalskala, intervallskala och kvotskala
(Harboe 2013, 122). For de uppgifter som samlats in finns det for det forsta uppgifter som faller
under kvotskalan. Exempelvis kommunernas totala kostnader kan hanteras inom den skalan.

Dummyvariabeln som beskriver om en kommun &r sammanslagen eller ej hamnar inom
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nominalskalan, eftersom den skalan anvédnds for kategorisering. De variabler som visar

skillnader faller 1 sin tur in under intervallskalan.

9.5 Dataanalys

For att analysera hur kommunsammanslagningar inverkar pa variablerna kommer linjédra
regressioner att anvdndas. Regressionsanalys dr kanske den mest flexibla och kraftfulla
analystekniken (Esaiasson et al. 2012, 381), men forutsitter att variablerna befinner sig pa
intervallskalan eller kvotskalan (Ibid.). Sjélva regressionen kommer vara en bivariat analys,
vilket betyder att vi kommer att anvdnda en oberoende och en beroende variabel i

regressionsanalysen (Ibid.). Regressionsanalysens formel &r enligt foljande:
Y=at+b*X

Y dr den beroende variabeln, a dr konstanten, b &r regressionskoefficienten och X ar den
oberoende variabeln. I korthet beskriver b hur manga enheter som foréndras i Y nér X fordndras
(Esaiasson et al. 2012, 381). Utéver a och b finns ocksé skél att ta in tre andra matt i analysen.
Det forsta dr standardfelet, ju hogre standardfel desto storre osdkerhet i analysen. Det andra &r
P-viérdet, som visar sannolikheten for att slumpen skulle ha givit resultatet i b-vérdet (Ibid.) Det
finns olika signifikansnivéer for P-virdet, men vi kommer kréva ett signifikansvirde dér P=0.05
vilket betyder att det dr finns en risk pa fem procent att slumpen ger oss resultatet (Ibid.) Att ha
en hog signifikansniva okar chansen att var regression faktiskt forklarar sambandet, men att ha
ett hogt krav pa signifikans kan ocksa betyda att man missar samband som egentligen finns

(Bryman 2012, 348).

Det sista dr R>-virdet som visar avvikelserna mellan observerade viarden och forvintade virden
(Esaiasson et al. 2012, 384). Om R2-viirdet exempelvis ir 0,20 innebir det att regressionen

lyckas forklara 20 procent av spridningen i den beroende variabeln.

Regressionen anvénder sig av sambandsmaétt for att mita eventuellt samband mellan valda
variabler. Sambandsmaétt anvénds for att sammanfatta hur starkt samband som finns mellan tvi
variabler (Esaiasson et al. 2012, 366). Stark samvariation ger ett gott empiriskt stod for att

vérdet pd en variabel paverkar vérdet pd en annan variabel (Ibid.).

Som ndmndes 1 avsnittet om forskningsdesign kommer tillvdgagangssittet i
regressionsanalyserna vara metoden Differences-in-Differences, som dr en modell for att

estimera kausala effekter (Lechner 2010, 167). Metoden ar sarskilt populér for ett exempelvis
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estimera policybeslut dér beslutet inte paverkar alla pa samma sitt (Ibid.). For att utova metoden
behovs en grupp som paverkats (sammanslagna kommuner), en grupp som inte paverkats (icke
sammanslagna kommuner), tid (exempelvis 2008-2015) samt ndgot som péverkan kan ha haft
effekt pa (sdsom totala kostnader per invanare). Genom metoden och genom att anvéinda
regressionsanalyser bor man kunna se om det blir nagra skillnader i valda variabler mellan de
kommuner som sammanslagits och de som inte sammanslagits. En klar férdel med metoden ar
att det med en relativt enkel regression &r litt att fa fram estimat om pdverkan och standardfelet

(Lechner 2010, 194).

Vad giller Differences-in-Differences finns det antydan till att konventionellt anvindande av
metoden kan underdriva standardavvikelsen betréffande beréknade effekter av en dtgérd, vilket
leder till en vésentlig dverestimering av signifikansnivéer (Bertrand, Duflo & Mullainathan
2004, 273). I studien, 1 vilken det lades in fiktiva lagar i ett antal stater 1 USA, undersokte de
ifall Differences-in-Differences med en minstakvadradmetod kunde visa korrelation med
sankning eller hojning av kvinnors Ioner. En statistisk signifikansnivda pa 0,05 bor ha
uppkommit i1 fem procent av fallen, men studiens resultat uppvisade att
en statistisk signifikansniva pa 95 procent uppkom 1 hela 45 procent av simuleringarna
(Bertrand, Duflo & Mullainathan 2004, 251). Studien antyder saledes att de signifikansnivaer
som man far fram genom metoden inte dr helt tillforlitliga. Detta problem kan eventuellt
mildras genom att anvinda en arbitrér eller empirisk varians-kovarians matriskorrigering i
analysen, men detta fungerar emellertid daligt pa sma urval. Eftersom
kommunsammanslagningarna ar 2009 ar av begransad méngd och darmed skapar ett litet urval,
bor man ha i beaktande den ovan ndmnda problematiken med Differences-in-Differences.
Studien kommer inte heller anvénda sig av en mer komplicerad metod @n den som ovan

beskrivit, eftersom resultatet da blir mer komplicerat att tolka.

Genom det valda tillvigagangssattet analyseras ifall kostnaderna per invanare har 6kat mer eller
mindre beroende pd om en kommunsammanslagning dgt rum och ocksé ifall antalet skolor
forédndras pa olika sitt i en sammanslagen kommun mot en icke sammanslagning. Eftersom det
ar dummyvariabeln som ska forsoka estimera skillnaden i kostnad och antalet skolor foreligger

1 analysen ett flertal beroende variabler.
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Tabell 5 Beroende variabler

Beroende variabler
Skillnad i totala kostnader per invanare 2008—2010

Skillnad i totala kostnader per invanare 2008-2015
Skillnad i totala kostnader per invénare 2008—-2019

Skillnad i den grundldggande utbildningens kostnad per barn i grundskoleéalder 2008—
éﬁill(l)nad i den grundldggande utbildningens kostnad per barn i grundskoleélder 2008—
éﬁillinad i den grundldggande utbildningens kostnad per barn i grundskoleélder 2008—
éﬁill?nad i antalet skolor per barn i grundskolealder 2008-2010

Skillnad i antalet skolor per barn i grundskolealder 2008-2015
Skillnad i antalet skolor per barn i grundskolealder 2008-2019
Skillnad i antalet skolor per barn i grundskoledlder 20082019

Tabell 6 Oberoende variabel

Oberoende variabel

Kommunsammanslagning eller inte

Det finns behov av flera linjira regressioner for att skapa studiens resultat. Genom Differences-
in-Differences ska ett resultat tas fram som visar eventuella skillnaderna och ifall dessa

skillnader &r statistiskt signifikanta. Regressionerna blir saledes:

Y=Skillnad 1 totala kostnader per invanare 2008—

2010=a+b*X=kommunsammanslagning eller inte

Formeln repeteras sedan flera gdnger dir den beroende variabeln byts ut tills alla regressioner

ar utforda.

Det finns ocksa variabler som inte omfattas av véra regressioner, vilka visas 1 nedanstiende
tabell.

Tabell 7 Ovriga variabler

Ovriga variabler

Totala kostnader per invanare

Den grundldggande utbildningens kostnad per elev

Antalet skolor per elev

Dessa variabler ska istdllet ingd 1 trenddiagram for att pedagogiskt sett illustrera
kostnadsutvecklingen och antalet skolor for barn 1 skolalder for att kunna se om det tydligt i

trenden gar att se ifall sammanslagna kommuner avviker frén icke sammanslagna kommuner.
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9.6 Validitet och reliabilitet

9.6.1 Validitet
Validitet betyder att det ska finnas en relevans for samtliga faser i en studie samt att de alla ska

ha en giltighet (Harboe 2013, 135). Det finns bade intern validitet och extern validitet.

Hog intern validitet innebér att det man vill méta faktiskt pdverkas av hdndelsen i frdga och inte
nagot annat (de Vaus 2001, 72-73). Det finns nagra hot mot den interna validiteten (de Vaus
2001, 73). Det forsta ér att hiandelser kan uppsta mellan de tva olika métperioderna, vilket kan
resultera i att det ar dessa héndelser som skapar resultatet. Detta problem motverkar man dock
genom att anvinda en kontrollgrupp, dir det dock forutsdtts att dessa pd samma vis paverkas
av hdndelserna (Ibid.). I den hir studien &r det inte mdjligt att veta ifall de icke sammanslagna
kommunerna har paverkats av andra hiandelser mellan matpunkterna pa ett séitt som péverkar
den interna validiteten. Det har dock sékerstillts att de inte till dags dato genomgatt en

kommunsammanslagning som vésentligt skulle kunna ha paverkan pé resultatet.

Det finns ocksa en risk att det dr tiden mellan de tva matpunkterna som paverkar variablerna
snarare dn det faktum att hiandelsen dgt rum (de Vaus 2001, 74). Detta motverkas dock ocksa

av att det i studien anvénds en kontrollgrupp, men med samma problem som ndmnts ovan.

Sedan kan urvalet inverka pa den interna validiteten. Att ha ett slumpmaéssigt urval ir i regel
viktigt 1 experimentell design, men det ar inte alltid mojligt (de Vaus 2001, 75). Vid ett icke
slumpméssigt urval bor man matcha sitt urval pa ett lampligt sitt. Urvalet av kommuner som
sammanslogs ar 2009 &r i princip totalpopulationen vilket gor att vi mater samtliga mojliga
kommuner i1 var population. De kommuner som inte sammanslogs dr de som utreddes for
kommunsammanslagning vilket torde betyda att de ndgorlunda liknar de sammanslagna
kommunerna. Emellertid ar det faktum att de inte genomgick en kommunsammanslagning en
risk, da detta betyder att de antagligen pd nagot sitt skiljer sig frdn de sammanslagna
kommunerna, eftersom de fortroendevalda kdnde att det inte var nddviandigt med en
kommunsammanslagning. Det faktum att det &r just sammanslagna kommuner och icke
sammanslagna kommuner som ska jimforas i studien gor det omojligt att komma frén den

eventuella problematik som detta medfor.

Extern validitet betyder att man kan generalisera resultatet i den experimentella studien pé en
storre population (de Vaus 2001, 76). Ifall den population som ingar i studien inte liknar
totalpopulationen kommer vi fa en lag extern validitet (Ibid.). I det hér fallet dér vi inte har en

slumpméssig population kan det vara bra att utféra experimentet ménga ganger, sé kallad
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replikation (Ibid.). Genom att regressionerna kors vid olika métpunkter ges mojlighet till att se
om det vid varje métpunkt dr en skillnad mot ursprungsvérdet eller om det bara &r skillnad vid
exempelvis den forsta métpunkten. P4 sd vis kan vi skapa en hogre extern validitet. Det kan
vara sa att kommunsammanslagningar far ner kostnader inom fem ar efter genomfort faktum
men att skillnaden som skapades de forsta aren inte langre finns efter 10 ar. Ifall detta uppstér
ar inte det nddviandigtvis nigot daligt dd man, ifall virdena &r statistiskt signifikanta, &ndé far

en uppfattning om hur kommunsammanslagningar inverkar pa de valda variablerna.

Studiens uppldgg har god mojlighet att sdga oss om de kommunsammanslagningar som skedde
till f6]jd av kommun- och servicestrukturreformen paverkar de valda variablerna eftersom en
kontrollgrupp anvinds i studien. Déremot foreligger ett problem med att kunna generalisera
studiens resultat pd alla kommuner i Finland, eftersom urvalet har begrinsats till kommuner
som utreddes for eventuell kommunsammanslagning. Med andra ord finns den faktorn med i
alla kommuner som ingér 1 urvalet medan den inte finns med i samtliga kommuner i1 Finland.
Forhoppningen dr dnda att ifall resultatet visar tillrackligt tydliga skillnader mellan de tva

grupperna sa kan dven andra kommuner fa liknande effekter av en kommunsammanslagning.

9.6.2 Reliabilitet
Reliabilitet betyder att de data som samlats in &r tillforlitligt (Harboe 2013, 138). Data kan bli

otillforlitligt ifall méitningarna som utfors dr osdkra. Det kan ocksd ha gjorts fel i1
databearbetningen vilket kan skapa en felaktig utgang i foljande analyser. Det gér dock att testa
reliabiliteten genom att upprepa undersokningen efter en tid och jamfora resultaten (Harboe
2013, 141; Larsen 2009, 81). Eftersom det skapats variabler for olika tidpunkter kommer

samma analys goras flera gdnger vilket torde kunna stirka reliabiliteten i den hér studien.

Valt data dr insamlat av Statistikcentralen, en offentlig myndighet. Med andra ord boér man
kunna dra slutsatsen att de inte kontaminerat de uppgifter som inkommit fran kommunerna.
Aven kommunerna ir offentliga myndigheter med hdga krav p& bokforingen och p4 att limna

in korrekt statistik. Sdledes bor man kunna vara siker pa att alla grunddata &r tillforlitliga.

Insamlade data har ocksa bearbetats genom att skapa nya variabler for att mojliggora for den
analys som ska genomftras. Hér finns risk att slarv i bearbetningen skapar felaktigheter i
variablerna. Det dr mojligt att granska de nya variablerna for att hitta moéjliga fel. Genom att
gora stickprov pa de skapade variablerna kan man se ifall stickproven &r korrekta eller inte. Ifall
stickproven dr korrekta kan vi med stor sannolikhet dra slutsatsen att de nya variablerna &r

korrekta eftersom dessa skapats genom Excel-formler som &r konstruerade sé att ifall formeln
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ar fel blir all data inkorrekt och ifall formeln &r rétt blir all data korrekt. Eftersom det handlar
om offentlig statistik dr det ocksd mdjlig for andra att granska rddatat, vilket kan vara ytterligare

ett sdtt att sdkra reliabiliteten (Harboe 2013, 141).
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10 Resultat

Resultatdelen ér indelad i1 fyra delar. Den forsta delen kommer att presentera de data som
anvénts for att skapa en uppfattning for ldsaren hur variablerna foreter sig. Annars finns risk att
redovisningen av de regressioner som kommer att goras kénns teoretisk och svértolkad.
Presentationen sker genom att kommunerna delas in 1 tva grupper, en med de kommuner som
genomgatt sammanslagning och en med de kommuner som inte genomgick ndgon

sammanslagning.

Den andra delen kommer att redogora for de resultat som rér kommunernas totala
verksamhetskostnader. I den tredje delen kommer regressionerna som ror kommunernas
kostnader inom den grundldggande utbildningen att presenteras. Avslutningsvis redogors for
kommunsammanslagningars konsekvenser for skolndtet. Konsekvenser ér i det hir fallet om

det blir farre skolor per elev efter att en kommunsammanslagning har genomforts.

Vad giller regressionerna kommer fokus ligga pa ett visst antal varden. Det forsta &r justerat
R2-virde eller Adjusted R Square. Nir ett, som i det hér fallet, litet urval anviinds tenderar det
normala R?-virdet att versestimera det verkliga virdet i populationen (Tabachnick & Fidell,
2001, 147). R?-viirdet visar hur mycket modellen kan forklara variansen i den beroende
variabeln (Pallant 2005, 152). Det justerade R?-virdet korrigerar dverestimeraringen for att fa

ett bittre estimat av det verkliga virdet i populationen (Pallant 2005, 153).

Sedan finns behov av att se pa ifall regressionsanalysens resultat dr statistiskt signifikant. Har
efterstrivas en signifikansniva pé 0,05 eller ldgre for att kunna sdga att den oberoende variabeln
med dtminstone 95 % sékerhet kan predicera vérdet for den beroende variabeln. Avslutningsvis
kan det vara av intresse att se pa hur mycket som fordndras i den beroende variabeln om den
oberoende variabeln dr 1 (sammanslagen kommun). Detta virde kan man se genom att studera
koefficienten och dess standardfel. Standardfelet anvénds for att berékna konfidensintervall

kring koefficienterna (Esaiasson et al. 2012, 383).

De statistiska tabeller som kommer att redovisas fOr varje regression dr forst en
modellsummering som visar R?-viirdet och justerat R%*-virde. Sedan en tabell som visar
variansen, den sd kallade variansanalysen. Variansanalysen jamfor variansen mellan olika
grupper, som antas bero pa den beroende variabeln, med variansen inom de bada grupperna,
som antas bero pa slumpen (Pallant 2005, 214). Ett F-virde som visar variansen mellan

grupperna riknas ut. Ett hogt F-vérde indikerar att det &r mer varians mellan grupper dn det &r
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inom gruppen. Ett signifikant F-vérde betyder att vi kan avfirda noll-hypotesen som menar pa

att det inte &r ndgon skillnad i urvalet (Ibid.).

Avslutningsvis kommer koefficienterna att redovisas. Koefficienten indikerar det linjdra
forhallandet mellan variabler och hur de korrelerar med varandra (Pallant 2005, 115). Hér ska
man komma ihag att korrelation inte &r detsamma som kausalitet. Det skulle kunna vara sa att
den beroende variabeln paverkar den oberoende, eller att en tredje variabel som inte finns med
i analysen dr den som skapar korrelationen (Pallant 2005, 116). Vad géller koefficienten finns
det risk att sa kallade outliers, virden som vésentligt avviker fran 6vriga virden grunddatat, har
en stor paverkan pé koefficienten. Ddrmed kan det finnas skil att se hur virdena foreter sig i ett
spridningsdiagram (Pallant 2005, 115). Det dr ocksa viktigt att komma ihag att en signifikant
korrelation i koefficienten inte betyder s mycket ifall R>-viirdet &r mycket 1agt (Ibid.). Detta
eftersom korrelationen kan vara niistan obetydlig trots ett signifikant viirde nir R?-virdet ar

mycket lagt.

10.1 Presentation av data
Nedan fo6ljer en visuell presentation av de data som kommer att behandlas i

regressionsanalyserna. Pa detta sétt fir vi en klar bild av hur statistiken ser ut och vad vi kan

forvinta oss av regressionsanalyserna. All data utgar fran Statistikcentralen.

For det forsta bor undersokas om kontrollgruppen skiljer sig i ndgot vésentligt avseende mot de

sammanslagna kommunerna. Data som redovisas géller dr 2019.

Tabell 8, Grundlidggande data 6ver urvalet

Sammanslagna Icke sammanslagna
kommuner kommuner
Befolkning i medeltal 32747 22 545
Totala kostnader i medeltal 1000 218 060 156 946
euro
Kostnader for den grundlédggande 32313 22108
utbildningen 1000 euro
Grundskolor 14 11

Som framgér av tabell 8 dr de sammanslagna kommunerna ndgot storre i jamforelse med de
icke sammanslagna kommunerna. Detta dr en intressant aspekt eftersom smd kommuner
eventuellt kan vara mer motstréviga till en kommunsammanslagning (Erlingsson, Wangmar &
Odalen 2010). Ovriga data foljer befolkning och de icke sammanslagna kommunerna &r i alla

avseenden ndgot mindre dn de kommuner som sammanslogs.
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For att g4 vidare visas tre olika diagram nedan som redovisar skillnaderna mellan de
sammanslagna kommuner och de icke sammanslagna kommunerna vad betriffar totala

kostnader, kostnader for den grundldggande utbildningen och skolor per elev.

Skillnad totala kostnader per invinare
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500 p
0
Skillnad totala kostnader per Skillnad totala kostnader per Skillnad totala kostnader per
invénare 2008-2010 invénare 2008-2015 invénare 2008-2019
e Sammanslagen Inte sammanslagen

Figur 1, Skillnad totala kostnader per invanare

Det framgéar av diagrammet (figur 1) att de totala kostnaderna per invénare forefaller har 6kat i
hogre grad i de sammanslagna kommunerna fram till ar 2015 men att denna mot de
sammanslagna kommunerna kontrasterande utgiftsokningen verkar ha jaimnat ut sig fram till
2019. Emellertid har de inte nitt samma niva pd skillnaden i kostnad per invanare, utan de icke

sammanslagna kommunerna har en fortsatt hogre skillnad ar 2019.

Skillnad kostnad per elev
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Figur 2, Skillnad kostnad per elev
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I figur 2 ser vi att utvecklingen av kostnaderna for de bdda grupperna inom den grundldggande
utbildningen foljer varandra mycket ndra. Det forefaller sdledes som att det inte dr sker ndgon
inbesparing inom den grundléggande utbildningen efter en kommunsammanslagning. Tidigare
forskning 1 den perifera omvérlden har dock pévisat att kostnader kan minska vid
skolstdngningar (Nguyen-Hoang 2019; Dodson & Garrett 2004), men forskning har ocksa visat
att man i Finland inte séger upp personal inom skolsektorn efter en kommunsammanslagning.
Det ér sdlunda forklarligt att det inte foreligger nigon skillnad vid ar 2015 med tanke pd
kommun- och servicestrukturreformens forbud mot uppsdgning av ekonomiska och
produktionsmaéssiga orsaker. Forbudet gillde inte 2019 séa det kan inte forklara den 1 princip
obefintliga skillnad som finns ar 2019. Det aterstdr att se ifall regressionsanalyserna kan pavisa

ndgot samband i denna fréga.

Skillnad skola per elev
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Figur 3, Skillnad skola per elev

Av figur 3 ser vi att linjerna foljer varandra rétt vél, men att hos de icke sammanslagna
kommunerna s& har en mindre dipp skett till &r 2015. Vi vet att de kommuner som inte slogs
samman med ndgon annan kommun var mindre till invénarantalet och att avfolkning har effekt
pa skolstdngningar (Amcoff 2012; Lind & Stjernstrom 2015; Autti & Hyry-Beihammer 2014),
vilket eventuellt skulle kunna forklara dippen. Sma kommuner har ndmligen pé grund av
urbaniseringen en storre avfolkning dn stérre kommuner (Amcoff 2012; Lind & Stjernstrom
2015). Skillnaderna i figuren dr dock smd, forhoppningsvis kan regressionsanalyserna ge ett

bittre svar.

Som ndmndes 1 borjan av kapitlet kan det vara bra att se ifall det finns nigra outliers som kan

paverka resultatet pd ett negativt sitt. Detta kan enkelt tas reda pa genom att anvdnda
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spridningsdiagram. Spridningsdiagrammen tas fram for ar 2008 for att se ifall det 1 borjan av
tidsperioden fanns négra outliers. Forvisso kan outliers uppsta under det tidsspann som anvinds
i analysen, men genom 2008 ars fordelning bor vi kunna se utgangslédget for att skapa en bra
analys. Spridningsdiagrammen gors inte pa variablerna som visar skillnader mellan kommuner
utan pa kostnader per invéanare, kostnader for den grundlaggande utbildningen per elev samt
skola per elev. Detta for att skillnaden dr foremal for analys i sjdlva regressionsanalysen och

for att spridningsdiagrammen ska visa eventuella avvikelser i grunddatat.

Kostnad per invénare 2008
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Figur 4, Spridningsdiagram, Kostnad per invanare 2008

I diagrammet ovan (figur 4) ser vi att kommunerna i urvalet skiljer sig i kostnader per invanare,
men att det inte 4r ndgon kommun som kan klassas som en outlier. Det dr med andra ord bra

for den kommande analysen.

Kostnad for den grundldggande utbildningen
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Figur 5, Spridningsdiagram, Kostnad for den grundlaggande utbildningen per elev 2008

Inte heller vad betriffar kostnad per elev finns ndgot varde som kraftigt avviker (figur 5).
Visserligen skiljer det cirka 100 procent mellan den kommun som har lagst kostnad mot den

som har hogst, men det dr ocksa forvintat eftersom olika kommuner har olika forutsdttningar
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for att tillhandahalla service. Dirutdver kan aldersstrukturen och servicebehovet skilja sig

mellan kommunerna vilket oundvikligen inverkar pa kostnaderna.

Skola per elev 2008
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Figur 6, Spridningsdiagram, Skola per elev 2008

Aven i diagrammet ovan (figur 6) #r virdena relativt niira varandra. Visserligen #r det ett viirde
som kan anses ligga lite ldngre ut pa skalan men inget orovickande. Det dr ocksd for dessa
varden en relativt stor skillnad mellan hogst och ldgsta virde, men dven hér &r det ocksa relativt
forvintat eftersom en skolas storlek inverkar mycket pd vérdet. Saledes bor man forvénta sig

en spridning av vérdena.

Utifrén spridningsdiagrammen finns inget behov av att gora en omvérdering av de kommuner
som dr med 1 urvalet. Detta ar positivt eftersom s& manga kommuner som mdgjligt av de som

sammanslogs ar 2009 bor vara med i analysen.

10.2 Totala kostnader

Avsnittet kommer att inledas med den regression som analyserar skillnaden mellan aren 2008—
2010 for att se pa eventuella samband. Sedan redovisas aren 20082015 och aren 2008-2019.
De data som anvénds i regressionen utgéar fran databaser vid Statistikcentralen (Finlands
officiella statistik A; Finlands officiella statistik C) som sedan bearbetats i enlighet med vad

som beskrivits i kapitlet om uppldgg och genomf6rande.

Haér ar det vért att ndimna att det &tminstone under de forsta aren efter en sammanslagning inte
verkar gé att ddmpa utgiftsokningen (Harjunen, Saarimaa & Tukiainen 2017), vilket borde

illustreras 1 de tva forsta regressionsanalyserna.
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10.2.1 Ar2008-2010

Tabell 9, Modellsummering

Model Summary
Adjusted R Std. Error of the
Model R R Square Square Estimate
1 ,0242 ,001 -,018 450,098

a. Predictors: (Constant), Sammanslagen

Av modellens summering (tabell 9) kan vi avlisa det justerade R2-viirdet. Det maximala virdet
ar 1, vilket skulle betyda att modellen forklarar hela sambandet mellan den oberoende och den
beroende variabeln. Ju hogre virdet dr desto mindre avvikelser mellan observerade och
forvintade véarden (Esaiasson et al. 2012, 384). Inom samhéllsvetenskapen finns mig veterligen
inget specifikt virde att strdva efter. Av virdet kan dock inte urskdnjas att modellen skulle
forklara skillnaden mellan sammanslagna kommuner och icke sammanslagna kommuner vad
géller totala kostnader per invanare mellan aren 2008—-2010. Det gér sdledes inte att sdga att en
sammanslagning eventuellt kan bidra till 14gre kostnader per invanare. Analysen fick ocksa ett
icke signifikant P-vdrde. | sammanhanget ska ndmnas att tidsspannet dr mycket kort och det
vore egentligen forvanande med tanke pa tidigare forskning om man redan ett ar efter en
sammanslagning skulle ha lyckats att fa ner de totala kostnaderna. Eftersom modellen inte ar

statistiskt signifikant finns inget behov av att ga djupare in 1 analysen och se pd koefficienten.

10.2.2 Ar 20082015

Tabell 10, Modellsummering

Model Summary
Adjusted R Std. Error of the
Model R R Square Square Estimate
1 ,325° ,106 ,089 672,005

a. Predictors: (Constant), Sammanslagen

Tabell 11, Variansanalys

ANOVA?
Model Sum of Squares df Mean Square F Sig.
1 Regression 2825336,824 1 2825336,824 6,256 ,015°
Residual 23934301,032 53 451590,586
Total 26759637,856 54
a. Dependent Variable: Skillnad totala kostnader per invanare 20082015
b. Predictors: (Constant), Sammanslagen

71



Av tabell 10 kan vi se att modellen forklarar en liten del av skillnaderna mellan de valda
sammanslagna och icke sammanslagna kommunerna. Signifikansnivén (tabell 11) ar betydligt

béttre dn den forsta regressionen och visar ett signifikant resultat.

Resultatet dr inte i1 linje med (Harjunen, Saarimaa & Tukiainen 2019) vilka visade att
sammanslagningar inte medfér minskade kostnader. Man bor ocksa ha i1 atanke att kommun-
och servicestrukturreformen forbjod uppségningar fem ar efter ssammanslagningarna samt att
staten kompenserade for det bortfall av statsandelar som sammanslagningen medférde. Med
andra ord hade kommunerna inga direkta ekonomiska incentiv att effektivera servicen och inte

heller mgjlighet att skdra bort 6verflodig personal under de forsta aren.

Aven fast det justerade R-virdet #r 1agt finns skil att lyfta ndgra olika eventuella felkillor.
Som nd@mndes i kapitlet om uppldgg och genomférande kan eventuella bolagiseringar inverka
pa kommunernas resultatrdkningar. Till exempel skedde ar 2015 en bolagisering av
yrkeshdgskolor som tidigare drivits 1 kommunal regi (se yrkeshogskolelagen (932/2014)).
Kommunernas betalningsandelar {61l bort och numera finansieras yrkeshdgskolorna enligt 43

§ 1 yrkeshogskolelagen inom ramen for ett anslag i statsbudgeten.

En annan potentiell felkdlla 4r kommunernas sitt att organisera sina uppgiftsomraden. Inom
social- och hélsovarden finns i nuldget inga specifika krav for hur den ska organiseras.
Kommunerna kan organisera den genom att ha det i egen regi, samarbete dver kommungrénser
eller genom en samkommun. Det har under aren ocksa skett forandringar hur kommunerna
organiserar detta uppgiftsomridde (Kommunforbundet 2017B; Kommunférbundet 2017C;
Kommunforbundet 2017D). Det ar ocksa procentuellt manga fler kommuner som

sammanslagits som har social- och/eller hidlsovérden i egen regi (Kommunforbundet 2020B).

I den statistik jag anvént kan séttet att organisera sig inverka pa analysresultatet. Eftersom jag
utgatt fran resultatrdkningens totala kostnader ingar inte de intdkter som flyter in inom ett
uppgiftsomrade. Ifall en kommun adr huvudman for ett bilateralt samarbete inom ett
uppgiftsomrade syns alltsd inte de intdkter kommunen far in genom att sélja tjansten. Detta kan

saledes vara en forklaring till resultatet i min analys.
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10.2.3 Ar 2008-2019

Tabell 12, Modellsummering

Model Summary
Adjusted R Std. Error of the
Model R R Square Square Estimate
1 1680 1028 010 726,446
a. Predictors: (Constant), Sammanslagen

Tabell 13, Variansanalys

ANOVA:
Model Sum of Squares df Mean Square F Sig.
1 Regression 810129,796 1 810129,796 1,535 2210
Residual 27969388,057 53 527724,303
Total 28779517,852 54
a. Dependent Variable: Skillnad totala kostnader per invéanare 2008-2019
b. Predictors: (Constant), Sammanslagen

Av tabell 12 gér det att utldsa att modellen inte pa ett sérskilt bra sétt forklarar skillnaderna
mellan de tva olika grupperna. Analysen far inte heller ett signifikant resultat (tabell 13). Detta
innebér att det inte forefaller finnas ndgot samband mellan en kommunsammanslagning och
ddmpning av utgifterna nér en langre tid har gatt. Detta ger tyngd at den tidigare forskning som
kom fram till slutsatsen att kommun- och servicestrukturreformen inte lett till en
utgiftsddmpning 1 de finldindska kommunerna (Harjunen, Saarimaa & Tukiainen 2019).
Resultatet i den hdr regressionen avviker ocksé fran regressionen for dren 2008-2015 dar
resultatet var signifikant, som forvisso hade ett lagt justerat R%>-viirde. Eftersom den hir
regressionen inte var statistiskt signifikant kan man ifrigasitta resultatet i regressionen for
2008-2015. Antagligen finns det anledningar till att de tva analyserade grupperna skiljde sig at
mellan de aren, som inte beror pa faktisk effektivering av férvaltningen, utan ndgon annan orsak
som inte kan médtas genom regressionen. Det dr dven vért att ndmna att det kan ske en u-formad
kostnadsutveckling vid kommunsammanslagningar (Blesse & Baskaran 2016, 56), vilket kan
ha skett for de kommuner som ingar i den hir studien. Med tanke pa Harjunen, Saarimaa &
Tukiainens studie dr det dock troligare att det handlar om felkéllor i analysen for aren 2008—

2015.

Det bor finnas mojligheter till att ddmpa de administrativa kostnaderna genom
kommunsammanslagningar (Blesse & Baskaran 2016; Blom-Hansen, Houlberg & Serritzlew
2014). Dessa kostnader dr dock inte direkt foremal for studien. Ddremot kan ndmnas att
inbesparingar inom nagot omrade ofta motverkas av utgiftsokningar inom négot annat omrade
(Blom-Hansen, Houlberg, Serritzlew & Treisman 2016). Séledes kan de sammanslagna
kommunerna ha gjort inbesparingar inom nigot omrdde som sedan anvénts for att oka

kvaliteten inom ndgot annat omrade. Detta gir dock inte att se med den hér studiens uppléagg.
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Eftersom analysen anvint sig av Differences-in-Differences, vilket ocksa anvéndes av Harjunen,
Saarimaa och Tukiainen, samt att den hdr studien kommit fram till ett liknande resultat som
deras studie gjorde fast med ett ldngre tidsspann, finns fog att siga att kommun- och
servicestrukturreformen inte uppnétt sin malsédttning om en utgiftsdimpning inom den

kommunala sektorn.

Hypotesen som skulle besvaras genom den hir analysen var att kommun- och
servicestrukturreformen har skapat skillnader i kostnadsutvecklingen mellan kommuner som
sammanslogs och de som inte sammanslogs. Den hypotesen var nagot optimistiskt uppstélld
och vilade inte pa nagon omfattande forskning. Hypotesen vilade istéllet mycket pa reformens
maélsittningar i antagandet att ett mycket omfattande forarbete bor ha gjorts for att sikerstilla
att reformen skulle uppné sina mal. Av resultatet i regressionerna ovan kan konstateras att
politiska reformer inte nédvandigtvis &r baserade pa forskning inom omradet. Det bor dock

ndmnas att reformen hade ocksa andra mal utdver en utgiftsdimpning.

10.3 Kostnader for den grundliggande utbildningen

Avsnittet kommer som tidigare avsnitt att inledas med den regression som analyserar skillnaden
mellan ar 2008-2010 for att se pa eventuella samband. Sedan redovisas ar 2008-2015 och ar
2008-2019. De data som anvinds i1 regressionen utgar frdn databaser vid Statistikcentralen
(Finlands officiella statistik A; Finlands officiella statistik C) som sedan bearbetats i enlighet

med vad som beskrivits i kapitlet om upplédgg och genomforande

10.3.1 Ar 2008-2010

Tabell 14, Modellsummering

Model Summary
Mode R R Square Adjusted R Std. Error of
1 Square the Estimate
1 ,049° ,002 016 | 847,287833889
876700

a. Predictors: (Constant), Sammanslagen
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Tabell 15, Variansanalys

ANOVA®
Model Sum of Squares df Mean Square F Sig.
1 Regression 89865,541 1 89865,541 ,125 /7250
Residual 38048523,693 53 717896,673
Total 38138389,234 54
a. Dependent Variable: Skillnad kostnad per elev 2008-2010
b. Predictors: (Constant), Sammanslagen

I tabell 14 gar att utlisa att justerat R?-virde i princip inte visar nigot samband mellan den
oberoende och beroende variabeln vad giller tidsperioden 2008—2010. Signifikansnivan 1 tabell
15 dr darutover betydligt simre &n vad som efterstriavats. Det finns sdledes ingen anledning till

att ndrmare analysera resultatet.

10.3.2 Ar 2008-2015

Tabell 16, Modellsummering

Model Summary
Mode R R Square Adjusted R Std. Error of
1 Square the Estimate
1 ,126* ,016 -,003 957,591438629
997500
a. Predictors: (Constant), Sammanslagen
Tabell 17, Variansanalys
ANOVA?®

Model Sum of Squares df Mean Square F Sig.
1 Regression 781040,183 1 781040,183 ,852 ,360°

Residual 48600012,257 53 916981,363

Total 49381052,440 54
a. Dependent Variable: Skillnad kostnad per elev 2008-2015
b. Predictors: (Constant), Sammanslagen

Aven efter analysen for dren 20082015 kan vi utifran tabell 16 siiga att sambandet #r niira nog
obefintligt. Dessutom &r fortsdttningsvis signifikansvérdet i tabell 17 langt ifran det eftersokta.
Av de sammanslagningsavtal som tagits upp i1 den hédr avhandlingen vet vi ocksa att
kommunerna forefaller forsoka vénta sa ldnge som mojligt att stdnga skolor for att i ner
kostnader. Den storsta utgiftsposten dr personalkostnader och de sammanslagna kommunerna
bor inte enligt kommun- och servicestrukturreformen haft mojlighet att sdga upp nagon personal
pa ekonomiska- eller produktionsméssiga orsaker under tidsperioden. Alltsad kan det for en
sammanslagen kommun vara svart att pa fem ar fi ned kostnaderna inom den grundliggande

utbildningen (dven om tidsspannet i analysen dr ndgot mer @n fem ar).
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10.3.3 Ar 2008-2019

Tabell 18, Modellsummering

Model Summary
Mode R R Square Adjusted R Std. Error of the
1 Square Estimate
1 ,2332 ,054 ,036 1076,574817313430000
a. Predictors: (Constant), Sammanslagen

Tabell 19, Variansanalys

ANOVA?
Model Sum of Squares df Mean Square F Sig.
1 Regression 3523228,300 1 3523228,300 3,040 ,087°
Residual 61427706,875 53 1159013,337
Total 64950935,176 54
a. Dependent Variable: Skillnad kostnad per elev 2008-2019
b. Predictors: (Constant), Sammanslagen

I tabell 18 finns ett hogre, men inte hogt, justerat R>-viirdet. Vi kan i tabell 19 ocksa utlisa ett
lagre signifikansvdrde men utan att kunna dra négra slutsatser av det. Sdlunda kan inte heller
regressionsanalysen  for  dren  2008-2019  pévisa ett samband mellan en
kommunsammanslagning och kostnadsniva per elev inom den grundliggande utbildningen.
Hypotesen var att det borde finnas en liten skillnad mellan sammanslagna kommuner och icke

sammanslagna kommuner, men utifran denna analys kan den hypotesen inte verifieras.

Vi vet att antalet storre skolor med arskurs 1-9 har blivit fler under var analysperiod (Finlands
officiella statistik B), men det verkar inte som att det bidragit till ligre kostnader inom den
grundldggande utbildningen. Ifall tvd skolor slds ihop ar fortséttningsvis elevunderlaget
detsamma, men ifall en liten skola slés ihop med en storre skola bér man kunna fordela ut
eleverna pa befintliga klasser och pa sé vis spara in pa personalkostnader. Eftersom statisiken
ar kostnad per elev och skillnad mellan tva olika &r bor inte 6kade lagkrav och liknande paverka
analysens resultat. En forklaring till att kostnaderna inte verkar skilja sig at kan vara att
kostnaderna for skolskjuts negerar kostnadsminskningen av att eventuellt stainga skolor. Harvid
gar det inte att sdga att det 1 storre grad stingts skolor 1 de sammanslagna kommunerna jamfort
med de icke sammanslagna kommunerna. Séledes finns det skil att atervédnda till kostnaderna
for den grundldggande utbildningen efter att resultaten av regressionsanalysen for skolor per

elev har redovisats.
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10.4 Skolor per elev

Avsnittet kommer som tidigare avsnitt att inledas med den regression som analyserar skillnaden
mellan ar 2008-2010 for att se pa eventuella samband. Sedan redovisas ar 2008-2015 och ar
2008-2019. De data som anvinds i1 regressionen utgar frdn databaser vid Statistikcentralen
(Finlands officiella statistik A; Finlands officiella statistik B) som sedan bearbetats i enlighet

med vad som beskrivits i kapitlet om upplagg och genomforande.

10.4.1 Ar 2008-2010

Tabell 20, Modellsummering

Model Summary
Mode R R Square Adjusted R Std. Error of
1 Square the Estimate
1 1182 014 -,005 | ,001279404662
016
a. Predictors: (Constant), Sammanslagen
Tabell 21, Variansanalys
ANOVA?

Model Sum of Squares df Mean Square F Sig.
1 Regression ,000 1 ,000 ,747 3910

Residual ,000 53 ,000

Total ,000 54
a. Dependent Variable: Skillnad skola per elev 2008-2010
b. Predictors: (Constant), Sammanslagen

I likhet med tidigare regressioner visar denna ett obefintligt justerat R?-viirde (tabell 20) och en
for hog signifikansniva (tabell 21). Det finns séledes ingen anledning till att ndrmare gé in pa
koefficienter och standardfel. Resultatet dr helt 1 linje med tidigare regressioner, men ocksd med

den formulerade hypotesen. Det hade pa alla vis varit forvanande ifall den har analysen hade

fatt ett annan resultat.

10.4.2 Ar 2008-2015

Tabell 22, Modellsummering

Model Summary
Mode R R Square Adjusted R Std. Error of
1 Square the Estimate
1 ,1782 ,032 013 | ,001515016616
180
a. Predictors: (Constant), Sammanslagen
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Tabell 23, Variansanalys

ANOVA®
Model Sum of Squares df Mean Square F Sig.
1 Regression ,000 1 ,000 1,737 ,193b
Residual ,000 53 ,000
Total ,000 54
a. Dependent Variable: Skillnad skola per elev 2008-2015
b. Predictors: (Constant), Sammanslagen

I tabell 22 for aren 2008—2015 har vi ett nigot hdgre justerat R>-virde men fortsittningsvis
inget signifikant samband (tabell 23). Eftersom det handlar om mycket sma vérden i1 de data
som dessa regressioner analyserar blir de redovisade virdena ocksi mycket sma. Aven denna

analys forhéller sig vil till hypotesen.

10.4.3 Ar 2008-2019

Tabell 24, Modellsummering

Model Summary
Mode R R Square Adjusted R Std. Error of
1 Square the Estimate
1 ,1252 ,016 -,003 ,001707346789
515
a. Predictors: (Constant), Sammanslagen
Tabell 25, Variansanalys
ANOVA?®

Model Sum of Squares df Mean Square F Sig.
1 Regression ,000 1 ,000 ,846 ,3620

Residual ,000 53 ,000

Total ,000 54
a. Dependent Variable: Skillnad skola per elev 2008-2019
b. Predictors: (Constant), Sammanslagen

Fortsdttningsvis, som vi kan se av siffrorna i tabell 24 samt signifikansvirdet i tabell 25, syns
inget samband mellan den oberoende och beroende variabeln. Saledes forefaller det som att de
kommunsammanslagningar som skett 1 urvalet av kommuner inte inverkat pd skolnétet i negativ
omfattning. Av tidigare forskning och de granskade sammanslagningsavtalen kan man ocksé fa
uppfattningen att skolor stidngs nér det helt enkelt inte finns tillrackligt med elevunderlag. Man
skulle kunna hypotisera att kommunsammanslagningar dridnerar den nya kommunens perifera
delar snabbare &n om de perifera delarna fétt vara kvar som sjélvstindiga kommuner, men
utifran resultaten ovan verkar denna eventuella drénering (vilket det inte i denna avhandling

gér siga om det foreligger en sadan eller ej) inte paverka skolstdngningar.
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Analysen ger saledes stdd till tidigare forskning att skolor inte stings for att spara pengar utan
for att det inte finns tillrdckligt med elever 1 upptagningsomradet. Eftersom skolor forefaller
stanga 1 samma takt i bdda grupperna dr det tyvérr inte mdjligt att dra ndgra slutsatser kring
huruvida storre skolor ger mojlighet till stordriftsfordelar. For att se pa den fragan skulle det

behova goras ytterligare analyser.
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11 Avslutning
11.1 Slutsatser

Det har gatt mer &n tio ar sedan kommun- och servicestrukturreformen sjosattes. Personal fick
enligt 13 § i lagen om en kommun- och servicestrukturreform inte sdgas upp av ekonomiska
eller produktionsmaéssiga orsaker under de fem forsta aren efter att de dvergétt till den nya
arbetsgivaren. Séledes dr det forst efter att det gitt mer dn fem ar vi pa riktigt borde ha mojlighet
att avgora huruvida reformen pé lang sikt har ddmpat utgiftsokningen inom den kommunala
sektorn. Kommunsammanslagningar kan dérutdver medfora vésentliga inledande kostnader
som jamnas ut forst over ldngre tid (Blom-Hansen et al. 2016). Ett flertal studier har inte kunnat
pavisa minskade kostnader (Harjunen, Saarimaa & Tukiainen 2019; Moisio & Uusitalo 2013;
Aller & Geertsema 2016). Harjunen, Saarimaa och Tukiainens studie omfattade Finland under
aren 20052015 vilket betyder att ett flertal kommuner som var med i den studien dven &r med
i den hér studien. Emellertid ingick i den studien sddana kommunsammanslagningar som inte
var en foljd av kommun- och servicestrukturreformen, vilket betyder att vissa
sammanslagningar antagligen verkstédlldes utan ett av staten utfirdat tvingande moment. Det
finns 1 tidigare forskning en liten antydan att frivilliga kommunsammanslagningar inte ger
minskade kostnader men att tvingande sddana dstadkommer det (Blesse & Baskaran 2016).
Kommun- och servicestrukturreformen var forvisso inte av sddan karaktdr att
kommunsammanslagningarna var tvingande, men reformen innehéll en rad tvingande moment
1 syfte att {2 till stdnd farre kommuner i Finland. Blesse och Baskarans studie visade ocksa att
administrativa kostnader kan ga ner sa pass visentligt vid en kommunsammanslagning att detta

har paverkan pd kommunens totala kostnader.

Vad betriffar den grundldggande utbildningens skolndt forefaller skolstdngningar enligt
tidigare forskning vara en frdga som uppkommer endast vid det fall att elevunderlaget blir allt
for lagt (Lind & Stjernstrém 2015). Aven studerade sammanslagningsavtal antyder detta

fenomen.

Eftersom kommunsammanslagningar enligt tidigare forskning kan ge minskade kostnader, men
att skolstdngningar sker forst ndr det &r absolut nodvéndigt, foreligger en motséttning vad
betriffar den grundliggande utbildningen. A ena sidan kan kostnader eventuellt ga ner inom
administration men a andra sidan forefaller skolor vara i drift i samma utstrickning som i

sammanslagna kommuner.
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Med utgéngspunkt i tidigare forskning, de malséttningar som stélldes 1 lagen om en kommun-
och servicestrukturreform samt den grundliggande utbildningen i Finland formulerades

foljande fragestdllningar:

1. Har de totala kostnaderna och utgiftsékningen i kommunerna i Finland ddmpats genom
de kommunsammanslagningar som skedde pd grund av kommun- och

servicestrukturreformen?

2. Existerar ndgon sannolik relation mellan en kommunsammanslagning och kostnaderna

inom den grundldggande utbildningen i Finland?

3. Far kommunsammanslagningar i Finland som f6ljd att skolor inom den grundldggande
utbildningens skolnit stdngs i hdgre utstrackning i jaimforelse med kommuner som inte

genomgatt en kommunsammanslagning?

2017 ars studie av Harjunen, Saarimaa & Tukiainen visade att utgifterna i de sammanslagna
kommunerna utvecklades pa nédstan samma sétt under sex ar efter sammanslagningen. Salunda
har valet att granska reformen 6ver en ldngre tid 4n sex ar varit befogat for att kunna bidra med

ndgot nytt till forskningen.

For att besvara fragestdllningarna har en statistisk analys genomforts i form av regressioner
med metoden Differences-in-Differences. Urvalet hade som grund de kommuner som
sammanslogs ar 2009. Data samlades in fran Statistikcentralen och bearbetades for att skapa
fiktiva sammanslagna kommuner innan genomgangen sammanslagning samt fiktiva
sammanslagna kommuner for de kommuner som utreddes for en kommunsammanslagning
under kommun- och servicestrukturreformen men som av nagon anledning aldrig verkstilldes.
Urvalet gallrades pd kommuner som genomgatt en kommunsammanslagning efter &r 2009.
Urvalet blev saledes néistan en totalpopulation av de kommuner som sammanslogs &r 2009 men
diaremot inte en totalpopulation av de kommuner som sammanslogs till f6ljd av kommun- och
servicestrukturreformen. Ar 2009 var ett foreddmligt &r att utgd fran eftersom ett stort antal

kommunsammanslagningar dgde rum det &ret och att data finns for tio ar framét.

Ur tidigare forskning och med utgéngspunkt i de tre fragestéllningarna utformades ett antal
hypoteser. Den forsta hypotesen, Hi Kommun- och servicestrukturreformen har skapat
skillnader i kostnadsutvecklingen mellan kommuner som sammanslogs och de som inte

sammanslogs, utformades utifran relativt tunn tidigare forskning (Blesse & Baskaran 2016)
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men 1 synnerhet utifrdn de malsdttningar som stilldes upp 1 lagen om en kommun- och
servicestrukturreform. Denna hypotes testades genom bivariata regressionsanalyser med totala
kostnader per invdnare som beroende variabel och huruvida kommunen genomgatt en
sammanslagning eller inte som oberoende variabel. Analyserna gjordes ett ar, sex ar respektive
tio ar efter verkstilld sammanslagning. Signifikansnivamalet om 0,05 uppnaddes i regressionen
for &r 2008-2015 men med ett 1agt justerat R>-viirde. Enligt Statistikcentralen bér man beakta
kommunernas olika organisationsstrukturer och sétt att producera tjédnster nir man anvédnder
statistiken (Statistikcentralen B). Det kan sédledes finnas organisatoriska forklaringar till de

skillnader som forefaller mellan ar 2008—2015 men som sedan balanseras ut dver lidngre tid.

Det finns for kommunerna mojligheter att organisera sig pd en rad olika sétt inom exempelvis
social- och hilsovéarden. Det kan siledes finnas en variation mellan kommunerna i hur man
organiserar det verksamhetsomradet. Séttet att organisera sig borde kunna bero pd om man é&r
en liten kommun eller en stérre kommun som blivit till genom en kommunsammanslagning.
Eftersom den hir studien utgar frdn totala kostnader innan intdkter kan en eventuell
virdkommunmodell inom social- och hélsovarden paverka resultatet i regressionerna. Det dr
som ndmnt sa att bokforingsmiassigt redovisas kostnader och intdkter separat i
resultatrdkningen, vilket betyder att kostnaderna for vardskapet syns 1 de statistikuppgifter som
anvénts men inte intékterna. Darutover dr det procentuellt ménga fler sammanslagna kommuner
som har social- och/eller hilsovarden i egen regi (Kommunfoérbundet 2020B). Det har ocksé
skett en rad olika omorganiseringar inom det verksamhetsomradet under de gangna aren vilket
kan skapa den skillnad som sdgs mellan ar 2008-2015. Av den anledningen har det ocksa varit
lampligt att ha ett ldngre tidsspann for att kunna avfarda skillnader p kort sikt som sedermera

forsvinner pa ldng sikt.

Tidigare forskning har visat att det &r svart att fa till storre kostnadsminskningar genom
kommunsammanslagningar (Blesse & Baskaran 2016; Reingewertz 2012; Blom-Hansen,
Houlberg & Serritzlew, 2014) och att kostnadsminskningar i en viss verksamhet negeras av
kostnadsdkningar i en annan (Blom-Hansen et al. 2016). Resultatet i denna avhandling speglar
1 stort tidigare forskning da resultatet antyder att det inte forekommit nagon utgiftsddmpning i
de finska kommunerna efter kommun- och servicestrukturreformen. Hypotes 1 kan alltsa

falsifieras.
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H> Kommunsammanslagningar skapar en liten skillnad i kostnadsnivdn for den grundliggande
utbildningen mellan sammanslagna kommuner och icke sammanslagna kommuner utformades
utifran att det dr samma médngd elever som ska undervisas ocksa efter en
kommunsammanslagning men med forbehall att en konsolidering av skoldistrikt bor kunna
innebdra minskade administrativa kostnader. Aven denna hypotes testades genom bivariata
regressionsanalyser med kostnader for den grundldggande utbildningen per barn i skolélder som
beroende variabel och huruvida kommunen genomgatt en sammanslagning eller inte som
oberoende variabel. Analyserna gjordes ett ar, sex &ar respektive tio ar efter verkstilld
sammanslagning. Signifikansnivamalet om 0,05 uppnédddes inte ens efter tio ar vilket antyder
att de sammanslagna kommunerna inte har verkstéllt ndgra synbara inbesparingar inom den
grundldggande utbildningen. For att dra nagra storre slutsatser dr det dock nddvandigt att se pa

den tredje hypotesen och resultatet av de analyserna. Hypotes 2 kan dock falsifieras.

Hz Kommunsammanslagningar skapar inga skillnader mellan sammanslagna kommuner och
icke sammanslagna kommuner i hur hég utstrdckning skolor inom den grundliggande
utbildningen stings utformades med grund i att det utgdende frin tidigare forskning och ett
axplock av sammanslagningsavtal forefaller politiskt svart att stinga en skola om inte
elevunderlaget motiverar stingningen. Hypotesen testades genom bivariata regressionsanalyser
med skolor per barn i skoldlder som beroende variabel och huruvida kommunen genomgétt en
sammanslagning eller inte som oberoende variabel. Analyserna gjordes ett ar, sex ar respektive
tio ar efter verkstédlld sammanslagning. Signifikansnivdmalet om 0,05 uppndddes inte i ndgon
av analyserna vilket stoder tidigare forskning om att skolor inte stdngs lattvindigt. Resultatet
antyder att kommunsammanslagningar inte fOrsdmrar skolnitet inom den grundldggande
utbildningen, utan att det dr andra faktorer, hogst antagligen urbaniseringen och elevunderlaget,

som spelar in 1 beslut om att stinga en skola. Hypotes 3 kan foljaktligen verifieras.

Det finns hir skél att knyta an hypotes 2 med hypotes 3. Hypotes 2 falsifierades i analysen
medan hypotes 3 verifierades. Foljaktligen forefaller en kommunsammanslagning sénka eller
dédmpa kostnaderna inom den grundlidggande utbildningen eftersom den politiska viljan &r att
skolor ska vara Oppna sa ldnge som det bara dr mojligt. Eventuella inbesparingar inom de
administrativa kostnaderna verkar inte vara sd stora att det syns 1 de totala kostnaderna for den
grundldggande utbildningen. Det kan ocksa foreligga en kostnadsforflyttning dér de
sammanslagna kommunerna gjort administrativa inbesparingar dédr dverblivna medel istéllet
anvénts for att hoja kvaliteten inom den grundldggande utbildningen. Detta &r dock inte mojligt

att se utifran min studies upplagg.
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Av den hér studien kan vi alltsé dra slutsatsen att totala kostnader per invénare forefaller ha
okat 1 wungefir samma takt i de kommuner som till foljd av kommun- och
servicestrukturreformen genomgick en kommunsammanslagning. Séledes ges inget stdd for att
reformen uppnadde sitt mal om att ddmpa utgiftsokningen. Den synbara utgiftsddmpningen
mellan 2008 och 2015 bor kunna forklaras av organisatoriska fordndringar mellan &ren som inte

skett pad samma sétt i de tva studerade kommungrupperna.

Vi kan dock inte av studien dra nagra slutsatser om kommunsammanslagningarna har paverkat
de kvalitativa aspekterna pa ett positivt sdtt och om de sammanslagna kommunerna har béttre
mojligheter att pa sikt klara sina lagstadgade dtaganden. De sammanslagna kommunerna kan
ocksa ha hdjt sin serviceniva efter genomgangen kommunsammanslagning. Darutdver dr det
mdjligt att de sammanslagna kommunerna ocksa tillhandahéller service som inte dr lagstadgad.

Detta &dr dock inget som syns i studien.

De som ér rddda for att nérservicen ska forsvinna efter en kommunsammanslagning bor inte
behova vara orolig vad géller den grundldggande utbildningen. Déremot visade studien av
Harjunen Saarimaa och Tukiainen (2017; 2019) att jobben inom social- och hdlsovérden
minskande i de mindre kommundelarna, vilket antyder att nérservicen i nagon form kan bli
lidande efter en kommunsammanslagning. Skolor inom den grundldggande utbildningen far

likvil vara 6ppna sé lange det finns tillrackligt med elever.

I tabell 26 sammanfattas huruvida hypoteserna verifierats eller falsifierats.

Tabell 26, Verifiering eller falsifiering av hypoteser
H; Kommun- och servicestrukturreformen har skapat Falsifieras

skillnader i1 kostnadsutvecklingen mellan kommuner som

sammanslogs och de som inte sammanslogs

H, Kommunsammanslagningar skapar en liten skillnad i Falsifieras
kostnadsnivan for den grundlidggande utbildningen mellan

sammanslagna kommuner och icke sammanslagna kommuner.

H; Kommunsammanslagningar skapar inga skillnader mellan Verifieras
sammanslagna kommuner och icke sammanslagna kommuner

i hur hoég utstrdckning skolor inom den grundliggande

utbildningen stdngs
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11.2 Diskussion

Enligt den tidigare studie dér de kommuner som sammanslogs ar 2009 ingick kunde man inte
se nagon skillnad i kostnadsutvecklingen mellan sammanslagna och icke sammanslagna
kommuner (Harjunen, Saarimaa & Tukiainen 2017). Daremot publicerades den studien redan
2017 wvilket innebar att den langsiktighet som kommunsammanslagningar handlar om
(Kommunforbundet 2020) inte kunde studeras. Saledes kunde inte heller studien granska de
langsiktiga konsekvenserna av kommun- och servicestrukturreformen. De resultat som
Harjunen Saarimaa och Tukiainen fick i sin studie har dock upprepats i den hir studien och
over ett langre tidsperspektiv. Studien i den hir avhandlingen visar att det troligen inte skett en
utgiftsdimpning 1 de sammanslagna kommunerna, vilket dr 1 strid med maélsittningarna i
kommun- och servicestrukturreformen (RP 155/2006 rd.). Resultaten dr ddremot i enlighet med
tidigare forskning i vilken man i vissa fall kunnat pavisa endast smd utgiftsddimpningar.
Resultatet visar att eventuella stordriftsfordelar inom den kommunala sektorn inte syns pa

kommunernas totala kostnader eller den grundlaggande utbildningens kostnader.

Eftersom réddslan for en avveckling av servicen efter en kommunsammanslagning ér en
framtradande fraga nidr kommunsammanslagningar diskuteras var det relevant att undersoka
eventuella konsekvenser av en kommunsammanslagning pa den grundldggande utbildningen.
Den grundldggande utbildningen far anses vara en av de viktigaste serviceformerna en kommun
ska tillhandahdlla eftersom den ligger till grund for alla studier pé hogre niva. Den hér studiens
resultat replikerar de slutsatser som Harjunen, Saarimaa och Tukiainen (2017) fick i sin studie
dven fast deras studie fokuserade péd personalresursen inom skolsektorn. Eftersom resultaten
inte visar nagon utgiftsdimpning inom den grundldggande utbildningen kan man dra slutsatsen
att personalkostnaderna inom den grundldggande utbildningen inte ens 6ver lang tid ddmpas av
en kommunsammanslagning. Den andra hypotesen var att man borde kunna se en mindre
skillnad mellan sammanslagna och icke sammanslagna kommuner, men nagot statistiskt
signifikant resultat gavs inte 1 den hér studien. Det vore 1 kommande forskning intressant att
dyka djupare i den grundldggande utbildningens kostnader. Varfor dimpas inte utgifterna av en
kommunsammanslagning? Ett alternativ, vilket den hér studien ger tyngd at, &r att skolor inte
stdngs som en f6ljd av en kommunsammanslagning, utan forst nér elevunderlaget blivit for lagt.
Foljaktligen forsoker inte kommuner att dimpa utgiftsokningen genom att stanga skolor. Ifall
man inte stdnger skolor for att spara pengar finns det inte s& mycket mer inom den
grundldggande utbildningen som kommunerna kan spara in pa forutom eventuellt

administrativa kostnader. Studier fran USA har likvdl wvisat att stordriftsfordelar inom

&5



skolverksamhet dr mdjliga att uppna (Nguyen-Hoang 2019; Dodson & Garrett 2004), men
kanske den politiska viljan for detta i ett glesbefolkat land som Finland helt enkelt inte finns,
trots att studier visat att en stingning av en skola i en landsbygdsort inte nédvéndigtvis bidrar

till avfolkningen (Amcoff 2012).

Eftersom det inte fOrefaller finnas nagra ekonomiska stordriftsfordelar genom en
kommunsammanslagning bor nista steg vara att ndrmare studera ifall servicenivan hojs i1 en
kommun som kommit till av en kommunsammanslagning. Finns det andra uppnadda
stordriftsfordelar trots att kostnaderna per invénare inte dimpats? Aven fast kommun- och
servicestrukturreformens malséttning om en ddmpad utgiftsokning inte astadkoms kan andra
maélsittningar ha uppnétts. Det finns alltsd skél att ndrmare granska de kvalitativa aspekterna
inom  kommunernas  verksamhet for att utréna  vilka positiva  effekter
kommunsammanslagningarna medfort. Annars finns skil att ifragasitta reformer av denna
karaktdr. Kanske har sma kommuner mgjlighet att genom samarbeten trygga service at sina
invanare och pa sa sitt undvika att behdva gd samman med en stérre kommun. Att for en liten
kommun g& samman med en stdrre kommun kan ndmligen ha negativa konsekvenser pa det
politiska inflytandet som 1 sin tur kan ha konsekvenser pa nirserviceutbudet. Beslutandemakten
kan for invédnarna ocksa kdnnas mer avldgsen 1 en storre kommun och det kan ockséd uppfattas

som att det &r svérare att stilla ndgon till svars for tagna beslut.

Motiveringen till kommunsammanslagningar dr ofta mdjligheten till stordriftsfordelar (Blesse
& Baskaran 2016, 56; Allers & Geertsema 2016, 660). Oaktat de ekonomiska aspekterna
behover vi dock ge oss tid att nirmare undersoka vad storre kommuner gor for nairdemokratin,
dven fast detta inte varit mojligt inom ramen for den hir avhandlingen. Ifall ekonomiska
stordriftsfordelar inte uppnds genom kommunsammanslagningar finns det anledning for
kommuninvanarna i en liten kommun att fundera pa varfor de ska gd samman med en storre

kommun.

Resultaten i den hér studien och tidigare forskning pa omradet ger oss orsak att ifrigasétta stora
politiska reformer dir mélséttningarna inte har stod i forskning. Tidigare forskning pad omradet
har ndmligen har flera gdnger och 1 olika lander kommit fram till att kommunsammanslagningar
inte ddmpar utgifterna. For att framtida reformer inom den kommunala sektorn ska vara
trovérdiga finns behov av att sluta fokusera pa utgiftsdimpningen som skél for en viss reform

och istéllet fokusera pa vilka kvalitativa positiva effekter som kan uppnas genom reformen.
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