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Abstract

Sverige har vid tva tillfallen genomfort territoriella kommunreformer genom
kommunsammanldggningar. Dessa genomfordes 1952 samt 1971-1975. 2017
tillsattes en parlamentarisk kommitté vars uppdrag var att pad nytt se over de
kommunala utmaningarna. Kommittén presenterade i sitt slutbetéinkande ett forslag
om nya frivilliga kommunsammanldggningar. Syftet med denna uppsats ar att
undersoka varfor detta forslag presenteras trots avsaknaden av empiriskt material
som talar for atgdrden. Detta gors genom en diskursanalys av kommitténs forslag
samt de moderata kommittéledaméternas sérskilda yttrande. 1 diskursanalysen
anvinds tre av sex frdgor frin Carol Bacchis metod for policyanalys What's the
problem  represented to be? Med hjidlp av metoden identifieras
problemframstéllningarna i respektive analysmaterial. De slutsatser som gors i
studien dr att problemframstdllningarna i materialen skiljer sig at framforallt i vem
de kommunala utmaningarna anses vara ett problem for. I slutsatserna lyfts dven
dolda politiska motiv som mojlig forklaring till varfér kommunsammanlaggningar
presenteras som atgérdsforslag i kommitténs betidnkande.

Nyckelord: Kommunsammanldggning, Bacchi, WPR, problemframstéllning,
policyanalys.
Antal ord: 9382.
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1 Inledning

Kommunsammanlidggningar har varit ett verktyg for att hantera olika kommunala
utmaningar runt om i Europa under en lang tid. I Sverige genomfordes en
kommunreform under 70-talet som innebar att Sveriges kommuner minskade
drastiskt i antal frdn 2282 till 278 (Kuhlmann & Wollmann 2019, s. 189). Sedan
dess har ndgra kommuner tillkommit, och idag samlar Sverige 290 stycken (SKHI
2020).

50 ar senare fors nu en debatt om ytterligare sammanlidggningar for att stirka
kommunernas forutséttningar att utfora sina uppdrag, och 2017 tillsatte den svenska
regeringen en parlamentarisk kommitté som fick i uppdrag att utreda just detta. I
sitt betinkande presenterade kommittén bland annat ett forslag om frivilliga
kommunsammanlidggningar (SOU 2020:8, s. 602). Samtidigt finns det inget eller
véldigt lite empiriskt bevismaterial som tyder pa att kommunsammanldggningar
skulle 16sa framforallt de ekonomiska utmaningar som kommunerna star infor
(SOU 2020:8, s. 523). Varfor presenterar Kommunutredningen, trots detta, nya
kommunala sammanlidggningar som 16sning pa de svenska kommunernas
utmaningar?

1.1 Syfte och fragestillning

I denna uppsats har jag valt att undersoka mitt problem utifran en forklarande
fragestéllning. Detta da jag &r intresserad av att forstd de bakomliggande orsakerna
till det resultat som presenteras i Kommunutredningen. Syftet med uppsatsen ir att
lyfta dolda politiska motiv och att f& en forstaelse for de olika synsdtten bland de
svenska riksdagspartierna 1 fragan om kommunsammanldggningar. Att avlédsa
dolda politiska drivkrafter dr forstds komplext och att identifiera korrekta sddana
kan anses vara ndstintill omdjligt. Dérfor ska detta genomforas utifran Carol
Bacchis policyanalysmodell What’s the problem represented to be? Min
forhoppning dr att modellen ska fungera som ett analysverktyg och ge mig
forutséttningar att identifiera ett antal motiv frn respektive analysmaterial. I mitt
syfte finns en ambition att fa ett svar pd varfor Kommunutredningen 2020
presenterar ett forslag om frivilliga kommunsammanléggningar trots att de sjilva
medger att det saknas egentlig empiri som talar for reformforslaget.

For att f4 s& goda fOrutsdttningar som mojligt att forstd de bakomliggande
politiska ambitionerna med kommunsammanléggningar kommer jag att jamfora
Kommunutredningens forslag om ekonomiska incitament for frivilliga
kommunsammanlidggningar med de moderata ledamoéternas reservation samt
sarskilda yttrande mot forslaget. Min férhoppning dr att en jamforelse mellan dessa

1



tvd analysmaterial ska ge mig en djupare forstaelse for varfor utredningen resonerar
som de gor, och vad det finns for alternativa synsitt i fragan.

Darfor ar min fragestéllning foljande:

o Skiljer sig problemframstillningen gdllande kommunsammanldggningar i

SOU 2020:8 at fran de moderata kommittéledamdéternas framstdllning, och
i sd fall hur?



2 Bakgrund

I detta avsnitt kommer jag att redogéra for bakgrunden till dagens
Kommunutredning, samt de tidigare reformer som ligger till grund f6r dagens
svenska kommunindelning.

2.1 Sveriges kommunala forvaltningssystem

Sverige ér att betrakta som en enhetsstat. Det innebér Sveriges lagstiftning antas pa
nationell nivd, och att det ar riksdagen som har den huvudsakliga
bestimmanderitten (Sveriges riksdag). Trots detta s& menar ménga att Sverige pa
ménga sétt ar mer decentraliserat dn de europeiska forbundsstaterna (Kuhlmann &
Wollmann 2019, s. 21). Detta for att de svenska kommunerna har ett valdigt
omfattande ansvarsomrade, och under historien har detta blivit allt storre.

Styrkan hos dagens svenska kommuner har i méngt och mycket mdjliggjorts av
tidigare kommunreformer. Den svenska forvaltningsmodellen med lokala styren
som kommuner och landsting inférdes redan 1862. Anda sedan dess har kiirnan i
svensk forvaltning varit starka lokalsamhéllen, vilket ocksd har préglat sévil
historiska som nutida reformer (Kuhlmann & Wollmann 2019, s. 102).

2.2 Territoriala kommunreformer i Sverige

Sverige har i modern tid genomfort territoriala kommunreformer vid tva tillfallen.
Den forsta genomfordes 1952, och den andra under tidigt 70-tal. Nedan redogor jag
for de tva reformernas genomforande och effekter.

2.2.1 Storkommunreformen 1952

Reformen som genomfordes 1952 kallas ofta for “Storkommunreformen”.
Reformprocessen paborjades med en riksdagsmotion fran Socialdemokraterna
1939 gillande de ddvarande kommunindelningarna (Erlingsson m.fl. 2011, s. 9).
Fyra ar senare tillsatte den socialdemokratiska regeringen en statlig utredning som
slutférde och presenterade sitt arbete 1945. Utredningen lyfte 1 sin slutrapport ett
antal problem som de menade att landskommunerna stod infor.
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Det forsta problemet var att en stor andel av de ddvarande landskommunerna pa
ménga sdtt var bundna till statsbidragen, vilket riskerade att leda till okat statligt
inflytande Over de kommunala verksamheterna och sdledes &ventyra det
kommunala sjélvstyret. Det andra problemet var att landskommunerna hade olika
forutséttningar att utfora sina ataganden pa grund av faktorer som till exempel
skatteunderlag (Erlingsson m.fl. 2011, s. 10).

I samband med andra vérldskrigets slut hade Socialdemokraternas vision om ett
vélfardssamhaélle borjat blomstra. En del i denna vision var att kommunerna skulle
fungera som en forlingd arm” frén staten till medborgarna, och genomféra och
forvalta de statliga vélfardsvisionerna pd lokal nivd (Erlingsson m.fl. 2011, s. 14).

Utredningens betdnkande ladg sedan till grund for det beslut som riksdagen
fattade 1946 som innebar att en “genomgripande reformering av landets
kommunala indelning skulle genomf6ras”. Under denna tid bestod Sverige av 2323
landskommuner. Som en foljd av den beslutade reformen skulle dessa slés ihop till
nya kommuner med minst 2000 invénare (Erlingsson m.fl. 2011, s. 9).

Reformforslaget motte motstand frén flera hall, men framforallt fran foretrddare
for de mindre landskommunerna. De menade bland annat att lingre geografiska
avstdnd skulle forsimra mdjligheterna att engagera sig kommunpolitiskt, samt att
forslaget innebar en risk till utdkat tjinstemannastyre. Forslaget motte dven
motstdnd fran den politiska oppositionen i riksdagen som forvisso ocksa sig
behovet av reformerade kommuner, men som vinde sig mot hur omfattande
reformen var (Erlingsson m.fl. 2011, s. 10).

2.2.2 Kommunblocksreformen 1971-1974

Den kommunreform som verkstdlldes under tidigt 70-tal brukar g& under namnet
”Kommunblocksreformen”. Reformarbetet for kommunblocksreformen paborjades
ndr den ddvarande regeringen tillsatte en utredning 1959 for att 4n en géng
undersdka om den svenska kommunindelningen var optimal. Detta gjordes efter att
befolkningsméngden minskade i hog takt i flertalet landskommuner under 50-talet,
trots storkommunreformen. Utredningsarbetet dgde rum under perioden 1959—
1961, och resulterade i en problembeskrivning som var relativt snarlik den som gavs
vid den tidigare kommunutredningen. Utredningen framhdll problem som att sma
kommuner hade sdmre fOrutsdttningar att utfoéra sina uppdrag, samt att
kommunernas ansvarsomrdden stod infor 6kade krav (Erlingsson m.fl. 2011, s. 14—
15).

Kommunblocksreformen préglades inledningsvis av ett fokus pd frivillighet
fran landskommunerna. 1962 fattade riksdagen ett beslut som innebar att man
skulle utfoéra en obligatorisk indelning i kommunblock, men att det var upp till
kommunerna att bestimma nédr och om man skulle ingd i en sammanslagning.
Redan 1969 beslutade riksdagen att ta bort den frivilliga grunden, och istéllet infora
ett krav om att sammanslagningarna skulle vara genomforda senast vid 1974 ars
borjan. Detta innebar att, om behovet fanns, kunde sammanslagningarna ske med
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hjédlp av tvangsmekanismer. Vindningen 1 fragan om landskommunernas
frivillighet och egna initiativ sdgs grunda sig i att det blev betydligt férre frivilliga
sammanslagningar &n beréknat efter riksdagens beslut 1962 (Erlingsson m.fl. 2011,
s. 15).

Under sammanslagningsprocessen fanns det utrymme for kommunerna att
ansdka om dispens, och ddrmed undvika att behdva bilda ett nytt kommunblock
tillsammans med andra landskommuner. Regeringen var ddremot dterhdllsamma
med att godkinna dessa, och saledes blev den tvingande lagstiftningen en realitet.
En stor andel kommuner genomférde sammanslagningarna frivilligt — &tminstone i
teorin. De landskommuner som fick sina dispensansdkningar nekade ansokte senare
om att ingd 1 de frivilliga sammanslagningarna, och genomforde foljaktligen
sammanslagningen pd eget bevdag. Endast 49 kommuner tvdngssammanslogs
mellan 1971 och -74 (Erlingsson m.fl. 2011, s. 21).

2.3 Kommunutredningen 2020

Varen 2017 tillsatte regeringen en parlamentarisk kommitté som fick i uppdrag att
utreda de svenska kommunernas forutséttningar att utfoéra sina uppdrag och vilka
atgdrder som eventuellt behdvdes for att stirka kommunernas kapacitet (SOU
2020:8, s. 3).

Den parlamentariska kommittén antog namnet “Kommunutredningen” och
presenterade sitt betdnkande den 28 februari 2020. I betéinkandet presenterar
utredningen de utmaningar som de menar att kommunerna befinner sig i och stér
infor, mdjliga dtgirder pa dessa samt konsekvensanalyser av utredningens forslag
till atgérder. I utredningen har representanter frdn samtliga politiska partier som
finns representerade i riksdagen deltagit samt ett antal experter inom omradet,
déremot foljde inte mandatfoérdelningen i utredningen den mandatférdelning som
rader 1 riksdagen. I utredningen fanns fyra socialdemokratiska representanter och
tvd moderata representanter. Sverigedemokraterna, Centerpartiet, Miljopartiet,
Vinsterpartiet, Kristdemokraterna och Liberalerna hade en representant vardera i
utredningen. (SOU 2020:8).



3 Analysverktyg

I detta kapitel genomfor jag en grundliggande genomgéng av min valda
analysmodell. Jag kommer hér att lyfta de analysfragor som anvinds i senare delar
av uppsatsen, samt frdgan om reflexivitet som &r en viktig del av min valda modell.

3.1 Carol Bacchi — What’s the Problem Represented
to be?

Carol Bacchis analysmodell What’s the Problem Represented to be? (Hadanefter
hénvisat till som WPR) dr ett verktyg for policyanalys som genom sex frdgor
behandlar fenomenet problemframstédllningar. Modellen utmanar den traditionella
synen pa policyskapande och menar att policyskapare utformar problem, snarare dn
att reagera pa dem (Bacchi 2009, s. 1).

Det som pd manga sétt utgér grunden for modellen &r tesen att hur en
policyskapare vill 16sa ett problem beror pd vad policyskaparen tycker ar det
problematiska i problemet. Ett exempel pd hur detta dr frigan om extrainsatta
polisidra resurser i utsatta omrdaden, som ocksé lyfts i boken Analysing policy:
What’s the problem represented to be? (Bacchi 2009, s. 1). I ett fall dir
policyskapare foreslar att placera en utokad polisstyrka i ett omrdde som &r utsatt
for en stor andel sexualbrott mot unga visar detta att policyskaparen menar att det
grundldggande problemet &r en bristféllig narvaro fran réttsvasendet (Bacchi 2009,
s. 1).

3.1.1 WPR:s analysfragor
De sex fragor som Bacchi anvinder for analysen i WPR-modellen ér foljande:

1. Vad ar det representerade problemet som framstills i ett specifikt

policyforslag?

I denna fraga undersoks hur problemet framstills samt vad som egentligen
presenteras som ett problem i policyforslaget. Bacchi menar att eftersom en individs
asikt 1 en specifik fraga kan avgdra vilken dtgird som slutligen presenteras, kan
man dven identifiera hur synen pa ett visst problem ar utifrdn vilket policyforslag
som foreslas (Bacchi 2009, s. 2-3).

2. Vilka antaganden stodjer denna representation av problemet?
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Denna frdga undersoker vilka antaganden och fOrutsdttningar som
problemframstillningen grundar sig i. Med antaganden menas i detta fall sddant
som anses vara allmént kdnt inom fragan, och den allmédnna kunskapen kring
problemet. Detta ar sdrskilt viktigt att betona dé frdgan inte berdr policyskaparnas
egna tidigare kunskaper i omradet, utan snarare &r tankt att undersdka hur problemet
uppfattas av allménheten. Fragan fokuserar sdledes inte pa varfor nagot har skett,

utan Aur det har varit mojligt for det att ske samt vilka forutséttningar som har varit
centrala (Bacchi 20009, s. 5).

3. Hur har framstéllningen av problemet gatt till?

Fraga tre kan vid forsta anblick anses vara snarlik fraga tva. Sa dr daremot inte
fallet. I frdga tre fokuserar man pé de historiska héndelser och den bakgrund som
pa ett eller annat vis har bidragit till den nutida problemframstillningen. Centralt 1
denna fraga dr att inte anta att dagens problemframstillning ar ett resultat av en
naturlig utveckling inom policyomradet, utan snarare dr beroende av de héndelser
som tidigare har skett inom frdgan. Genom att hitta och identifiera tillféllen i
historien didr mer eller mindre omfattande beslut har tagits som i sin tur har paverkat
den samtida problemframstéllningen kan man fa en okad forstaelse for hur
framstéllningen av problemet har vuxit fram (Bacchi 2009, s. 10).

4. Vad ldmnas oproblematiserat i denna representation av problemet?

I denna fraga paborjas den mer kritiska analysdelen av WPR. Frigan dmnar
askddliggora och diskutera de perspektiv och eventuella alternativa
problemframstéllningar som inte lyfts i den aktuella problematiseringen, och
dirmed inte anses behdva 4tgdrdas. Bacchi menar att det som ldmnas
oproblematiserat ofta kan spegla de problem och begrdnsningar som finns i
problemframstéllningar (Bacchi 2009, s. 13).

5. Vilka effekter skapas av den aktuella problemframstéllningen?

En central del i denna fraga dr antagandet att en problemframstdllning och ett
policyforslags effekter pdverkar vissa samhéllsgrupper mer &n andra (Bacchi 2009,
s. 15). Bacchi menar att hur ett problem framstélls &r av hogsta relevans for
policyforslagets eventuella effekter. Problemframstillningen paverkar inte bara den
specifika fragan och det problem som policyforslaget &mnar 16sa, utan dven den
allmédnna synen pa problemet och berdrda personer, samt dessa personers syn pa
sig sjdlva (Bacchi 2009, s. 1).

6. Hur har denna problemframstéllning skapats, spridits och forsvarats? Hur

har, eller kan, det ifragaséttas och erséttas?

Denna fréga bygger vidare pa den analys som gors 1 fraga tre. Det huvudsakliga
fokuset ldggs hir pa hur policyprocessen har lett till en dominant
problemframstéllning samt hur framstéllningen av problemet har natt ut till utvalda
malgrupper och vunnit legitimitet. Frdgan behandlar ocksa den maktdynamik som
finns 1 skapandet av en problemframstadllning. Hur har till exempel mdjligheterna
att ifrdgasétta problemformuleringen under processens gang sett ut? (Bacchi 2009,
s. 19).



3.1.2 Reflexivitet

En central del i Bacchis What’s the Problem Represented to be? ér forstaelsen for
sin egen subjektivitet. Detta &r ndgot som lyfts under namnet “Reflexivity” eller
reflexivitet (Bacchi 2009, s. 19). Reflexivitet innebér att forfattaren ska ha sina egna
subjektiva antaganden och tolkningar i dtanke, och ta hédnsyn till att dessa kan
komma att paverka uppfattningen av och studien om det valda objektet. For att
bearbeta detta pa bidsta sdtt uppmanas forfattaren att reflektera dver sina egna
slutsatser och analyser (Bacchi 2009, s. 19).



4 Metod

I detta avsnitt redogér jag for mina metodval. Hiar kommer jag bland annat att
diskutera mitt val av analysmetod, avgransningar samt relevanta begrepp.

4.1 Metodval

4.1.1 Analysmetod

For att analysera mitt valda material har jag i denna uppsats valt att genomfora en
diskursanalys. Diskursanalysen 4r ursprungligen en metod for lingvistiskt
granskande av en text. Analysmetoden har under senare ar breddat sig och ér i dag
vanligt forekommande 1 statsvetenskapliga studier (Bergstrom & Ekstrom 2019, s.
253-254). Diskursanalysens kirna dr idéen om att spraket inte dr att betrakta som
ndgot neutralt, utan snarare kan spegla det perspektiv som avsidndaren har i en viss
fraga (Bergstrom & Ekstrom 2019, s. 255). Genom att analysera mitt valda material
enligt denna metod kan jag fa en bild av avsidndarens syn pd ett specifikt problem
samt intentioner med valda atgérdsforslag, och med avstamp 1 detta kritiskt granska
de forslag som presenteras.

Min forhoppning &r att denna metod ska fungera som ett verktyg for kritisk
analys, och sdledes ge mig fOrutsittningar att i materialet hitta nyckelbegrepp,
ideologiska tendenser och andra faktorer som pa nigot vis har paverkat de atgarder
som presenteras i Kommunutredningen samt de moderata ledamdternas sdrskilda
yttrande.

Diskursanalysen dr pd manga sétt ett mangsidigt verktyg for kritisk analys.
Detta dr enligt min bedomning i stor utstrackning ndgot positivt, men det kan ocksa
innebéra vissa svarigheter.

For det forsta sa dr en diskursanalys till stor del beroende av de avgriansningar
som forfattaren véljer att géra. Vilken typ av material ska studeras? Vilket material
ar att betrakta som en del av den diskurs som ska analyseras? Beroende pé vilka
beslut forfattaren tar i dessa frdgor kan resultatet se olika ut, &ven om det i grund
och botten dr samma diskurs som analyseras.

For det andra &r det vanligt att diskursanalysen pédverkas av ens egna
subjektivitet. P4 samma sétt som avsidndarnas text enligt diskursteorin inte ar att
betrakta som neutral, dr i1 regel ens personliga uppfattningar om exempelvis
nyckelbegreppen och dess betydelse ocksé ensidiga.



Trots detta tror jag att diskursanalysen ir ett 1dmpligt val av metod for min
uppsats. Jag menar att dessa svarigheter gar att forebygga genom att vara medveten
om de vetenskapliga dilemman som metoden kan medfora.

For att forebygga det forsta problemet &r det viktigt att synliggora
avgransningarnas paverkan pa det slutgiltiga resultatet. Genom att fora en
diskussion om detta och hur avgransningarna kan ha gett effekt pa de slutsatser som
dras i arbetet kan man pé ett bra sitt nyansera uppsatsens resultat. Om detta
kombineras med ett noggrant val av material som &r att betrakta som centralt och
representativt for diskursen kan arbetet fi en stark vetenskaplig trovérdighet.

Aven i arbetet kring det andra problemet ir det viktigt att i arbetet 4skadliggdra
samt ta hinsyn till den egna subjektiviteten. Genom att i diskussionen ha ett avsnitt
om reflexivitet synliggdr jag den paverkan som mina personliga tolkningar kan ha
haft pa resultatet.

Med hjilp av dessa insikter tror jag att jag kan nd ett vetenskapligt legitimt
resultat genom min valda metod.

Infor arbetet 6vervigde jag att istéllet anvdnda mig av en argumentationsanalys.
Att anvinda mig av denna typ av analys hade visserligen tillatit mig att djupare
analysera argumenten i mitt material &n vad en diskursanalys gor. Genom en
argumentationsanalys hade jag exempelvis fatt mojligheten att identifiera och
bedoma trovérdigheten i materialets argument. Jag menar daremot att detta hade
varit ndgot for komplext i frigan om kommunsammanldggningar, dd denna typ av
analys hade krivt ett bredare material. Darfér dr min bedomning att en
diskursanalys lampar sig béttre for mitt arbete utifrdn dess syfte och fragestéllning.

Min forhoppning &r att denna uppsats ska kunna vara utomvetenskapligt
relevant. Detta genom att bidra med en 6kad forstaelse for de politiska problemens
subjektiva rotter och bakgrund. Genom att belysa detta kan man synliggora andra
aspekter till ett politiskt problem och pa sd vis mojliggdra en bredare 16sning pa
dagens politiska utmaningar.

4.1.2 Avgransningar

For att skapa s& goda forutsdttningar som mdjligt for tydliga slutsatser och
genomgaende analyser kommer jag att gora ett antal avgriansningar i denna uppsats.
Detta dr viktigt for att mitt arbete ska kunna na vérdefulla statsvetenskapliga
poénger och pd sa vis kunna bidra till sdvél vidare inomvetenskaplig forskning som
utomvetenskapliga diskurser och atgérder. Nedan redogér jag for de avgriansningar
som jag har gjort i detta arbete.

SOU 2020:8 dr en omfattande utredning som behandlar en rad olika
problemomréden och forslag pa atgédrder for dessa. Att undersdka och analysera
hela betinkandet hade kunnat ge mig en mer nyanserad bild av &tgirdsforslagens
syften och utredningens argumentation, men pa grund av de forutséttningar som
finns infor detta uppsatsarbete dr det inte mojligt att gora ett gediget arbete baserat
pa den fullstindiga utredningen. Jag kommer istéllet att avgrinsa mig till att endast
undersbka de  delar av  utredningen som  berér frdgan om
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kommunsammanldggningar. Detta innefattar framforallt &tgérdsforslaget
“ekonomiskt incitament for frivilliga kommunsammanldggningar” samt kapitel 14
som behandlar frigan om kommunsammanlidggningar, men &ven andra avsnitt kan
forekomma i detta arbete. Jag har valt att avgrdnsa mitt material till dessa avsnitt da
atgdrdsforslaget 1 fraga dr det forslag som jag anser dr mest langtgdende och
omfattande 1 utredningen, samt att det dr det forslag som flest reservationer beror,
och kan sadledes ge mig en god inblick 1 wutredningens politiska
meningsskiljaktigheter. Genom att komplettera &tgirdsforslaget med det
bakgrundsmaterial som aterfinns i1 utredningens kapitel 14 tror jag att jag kan fa en
inblick 1 arbetet som ledde till atgédrdsforslaget. Jag kommer dven att jimfora
utredningens atgirdsforslag med de moderata ledamoternas reservation samt
sarskilda yttrande gillande forslaget. Detta har jag valt att gora for att kunna hitta
alternativa problemframstdllningar géllande de kommunala sammanlidggningarna
och pa sa sitt kunna fora en djupare diskussion i omradet. Jag tror att den grad av
politisering som finns i dtgardsforslaget om ekonomiska incitament for frivilliga
sammanslagningar kan vara gynnsamt utifran min fragestéllning. Jag kommer dven
huvudsakligen att fokusera pd den del av atgérdsforslaget som berér de frivilliga
sammanlidggningarna, snarare dn de ekonomiska incitamenten. Detta for att jag tror
att det mojliggor for djupare analyser och en bredare anvdndning av mitt valda
analysverktyg.

Vidare kommer jag att avgrinsa antalet problemframstillningar att fokusera pa
1 SOU 2020:8. Tolkningen av vad som ér att betrakta som en problemframstéllning
och mdjligheten att identifiera dessa ar i allra hogsta grad subjektiv, och séledes gér
jag in i detta arbete med en forstdelse for att de av mig identifierade
problemframstéllningarna inte dr de enda och heller inte objektivt korrekta. Jag har
valt att endast anvdnda mig utav en problemframstillning per material —
utredningsbetéinkandet respektive de moderata ledamdternas sirskilda yttrande —
for att forbattra mina mdjligheter att genomfora en djupgiende analys av de bada
framstéllningarna. Detta tror jag kommer gynna det slutgiltiga resultatet och stirka
uppsatsens inom- samt utomvetenskapliga relevans.

Gillande det analysverktyg jag &mnar anvédnda i denna uppsats finns det sex
olika frdgor som kan anvdndas som analysverktyg i detta arbete. Jag har valt att
enbart anvinda fraga 1, 2 och 4. Detta da fraga 3 och 6 i storre utstrackning 4n de
andra fokuserar pa historiska skeenden och vad som tidigare har skett, vilket enligt
min beddmning inte dr relevant for den ansats jag har valt i denna uppsats. Friga 5
hade visserligen kunnat fylla en funktion i att synliggéra vilka eventuella
samhéllsgrupper som hade gynnats av forslaget och om detta pd nagot vis kan
speglas i vilka grupper som partierna informellt foretrdder i utredningen, men min
beddmning &r att den inte ldmpar sig for det mél som denna uppsats har och darfor
kommer @ven denna att lamnas utanfor mitt arbete.

Arbetets resultat dr beroende av de avgridnsningar som jag har valt att gora.
Genom att undersdka andra omrdden och étgirdsforslag i Kommunutredningen,
eller genom att anvidnda andra analysfragor dn de jag har valt, kan man troligtvis na
ett annat resultat dn det jag i slutet av denna uppsats presenterar.
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4.2 Begrepp

I detta arbete finns det ett antal centrala begrepp som kan definieras pa olika sitt.
For att ge en forstaelse kring begreppens innebord i denna uppsats presenteras hir
den tolkning av begreppen som tillimpas i detta arbete.

4.2.1 Kapacitet

Kapacitet dr i denna uppsats ett dterkommande begrepp som framforallt lyfts i
arbetets resultat. Begreppet aterfinns i SOU 2020:8 och ér sdledes central i denna
studie. Jag kommer 1 detta arbete att anvdnda samma definition som
Kommunutredningen 2020. Denna definition lyder:

”formagan att utrdtta kommunala uppgifter utifrdn det geografiska omradets
skilda forutsittningar.” (SOU 2020:8, s. 363).

4.2.2 Problem

Begreppet problem anvénds kontinuerligt i denna uppsats for att kartligga de olika
analysmaterialens syn pa kommunsammanlidggningar och de kommunala
utmaningarna. Hur man véljer att definiera detta begrepp dr avgdérande for vad man
1 arbetet betraktar som ett problem. I mitt arbete kommer jag att anvinda en
definition som Carol Bacchi anvédnder i hennes analysmodell WPR. Denna
definition lyder:

”What one thinks is problematic (needs to change).” (Bacchi 2012, s. 21).

Alltsé: det som en tycker dr problematiskt och behdver forandras.

4.2.3 Effektivitet

Effektivitet dr ett begrepp som framforallt anvéinds mycket i den del av uppsatsen
som berdr de moderata ledamdternas sérskilda yttrande. Begreppet anvidnds i manga
olika sammanhang och kan tolkas pa ménga olika sétt. I denna uppsats har jag valt
att gora en tolkning utifrdn sammanhanget som begreppet anvénds 1 arbetet. Darfor
lyder definitionen som foljer:

att lyckas med det som har angivits som mal”.

Detta innebdr att fokus i denna definition liggs p4 kommunens malinriktade
arbete och deras formaga att nd maluppfyllelse. Definitionen dr saledes relativt sndv
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vad géller var begreppet kan appliceras. Min beddmning &r trots detta att
definitionen pa ett bra sétt summerar det som i mitt analysmaterial dsyftas med
begreppet effektivitet.

4.3 Material

4.3.1 Kommunutredningen 2020

Det centrala materialet for detta arbete 4r Kommunutredningens slutbetéinkande
SOU 2020:8 Starkare kommuner — med kapacitet att klara vdilfirdsuppdraget. Min
bedomning &r att materialet haller en hog kvalitét och dr, sd ldngt som ett politiskt
material kan vara, objektivt. I SOU 2020:8 har deltagare frdn samtliga partier i
riksdagen deltagit vilket talar for att materialet dr nyanserat. Visserligen dr mina
tidigare kunskaper i frdgan begransade vilket gér mig beroende av den information
jag har tillgodogjort mig genom utredningsbetinkandet, men i och med
fragestéllningens karaktir bedomer jag att materialet &nda &r relevant for arbetet.

SOU 2020:8 dr ocksé relevant for den diskurs som jag &mnar undersoka i min
uppsats. Materialet & mycket vdl omfattande vad géller fragan om
kommunsammanldggningar och rymmer en bred politisk diskurs om &mnet. Genom
detta material kan jag fa en inblick i diskursen genom exempelvis de sdrskilda
yttranden som bifogats i betdnkandet. Materialet har sdledes en bredd som é&r
relevant for mitt arbete.

4.3.2 Intervju med Niklas Karlsson (S)

Infor arbetet genomfdrdes en intervju med Kommunutredningens ordfoérande
Niklas Karlsson (S). Niklas Karlsson dr till vardags riksdagsledamot f{or
Socialdemokraterna och &r vice ordforande for forsvarsutskottet. Karlsson har
tidigare arbetat i finansutskottet och har dven en bakgrund som kommunpolitiker,
bland annat som kommunalrad i Landskrona kommun (Karlsson 2021, intervju).
Intervjun genomfordes med forhoppningen om att f4 en inblick i utredningsarbetet
och den diskurs som rddde under utredningens gang. Det finns visserligen en risk i
att endast intervjua en part i en politisk utredning d& diskursen och arbetet kan ha
uppfattats olika av olika parter. Min beddmning dr dock att ordférandens syn pa
utredningsarbetet dr relevant for mitt arbete dd Karlssons syn pa utredningens
process kan ge mig ytterligare mdjligheter att tolka utredningens
problemframstéllning. Genom att ha Karlssons partibeteckning i dtanke menar jag
att materialet kan fylla en meningsfull funktion i denna uppsats.
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5 Resultat

I detta kapitel presenterar jag mitt resultat utifran mina valda fragor fran Carol
Bacchis analysmodell WPR. Inledningsvis presenteras de tvd material jag har valt
att undersoka, for att sedan gé vidare till mina valda analysfrdgor. Under respektive
frdga har jag valt att behandla de tvd analysmaterialen Kommunutredningen
respektive de moderata ledamoéternas sérskilda yttrande var for sig.

Kommunutredningen presenterade sitt betdnkande 1 februari 2020. I
betdnkandet aterfinns ett forslag om “ekonomiskt incitament for frivilliga
kommunsammanliggningar” (SOU 2020:8, s. 602). Atgirdsforslaget presenteras
pa foljande vis:

”Utredningens forslag: Staten tar over skulder frdn kommuner som frivilligt
genomfor kommunsammanldggningar. De skulder som kan tas dver av staten dr:
o Lingfristiga skulder till bank- och kreditinstitut
e Auvsittningar for pensionsforpliktelser och pensionsforpliktelser som
enligt lagen (2018:597) om kommunal bokforing och redovisning, ska
redovisas som ansvarsforbindelser.
Regeringen tillsdtter en utredning som analyserar de ndrmare tekniska och

juridiska aspekterna av forslaget och tar fram ett mer detaljerat forslag.” (SOU
2020:8, s. 602).

Mot detta atgardsforslag inkom ett antal reservationer och sdrskilda yttranden.
Ett av dessa ldmnades in av de moderata kommittéledaméterna Anette Akesson och
Erik Andersson.

5.1 Vad ar det representerade problemet som
framstalls?

5.1.1 Kommunutredningen

Ett genomgaende tema i Kommunutredningen dr malet om en god kommunal
kapacitet. Utredningen definierar begreppet kapacitet som “férmdgan att utritta
kommunala uppgifter utifrdn det geografiska omradets skilda forutséttningar.”
(SOU 2020:8, s. 363). I betidnkandet nimns att en forutséttning for att kommunerna
ska kunna mota framtida utmaningar ar en fullgod kapacitet sett till kommunernas
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ataganden gentemot dess invénare. Det innebér att kommunerna ska kunna leverera
en vilfardsservice som moter invanarnas behov, men ocksa utfora de kommunala
uppgifter som finns reglerade (SOU 2020:8, s. 23).

En metod for att stirka den kommunala kapaciteten d&r, enligt
Kommunutredningen, de frivilliga kommunsammanlidggningar som lyfts i
atgirdsforslaget ekonomiska incitament for frivilliga kommunsammanldggningar.
Utredningen menar att storre kommuner kan astadkomma samma vélfardsservice
som mindre kommuner men till en ligre kostnad. Detta samtidigt som en storre
befolkningsméngd ger goda forutsittningar for en hogre driftskapacitet — alltsa
formagan att utfora de kommunala uppgifter som finns idag — och i sin tur hogre
effektivitet i kommunorganisationen (SOU 2020:8, s. 30-31).

I utredningens betéinkande lyfter man den demografiska utvecklingen som en
stor utmaning for kommunerna — framforallt fér de mindre kommunerna som
minskar i befolkningsméngd, men &ven for de storre som Okar i antal invénare.
Kommunutredningen menar att den demografiska utvecklingen kommer bidra till
att de ojdmlika fOrutséttningar som finns mellan kommuner i dag kommer att
successivt vixa sig storre och dirmed oka skillnaderna som finns exempelvis
gillande tillgéngliga resurser. Som 16sning pd den 6kande ojamlikheten mellan de
svenska kommunerna lyfts de frivilliga sammanlidggningarna. Genom
kommunsammanldggningar kan kommunernas befolkningsmingd balanseras och
jdmnas ut, och dven de skilda forutsédttningarna hade natt en mer jamlik niva (SOU
2020:8, s. 574).

Kommunutredningen lyfter kommunernas skuldsédttning som nagot som
forsvarar mojligheterna for kommunsammanlaggningar. Skuldséttningen har under
senare ar Okat, och under perioden 2008-2018 uppgick de okade skulderna och
avsittningarna med 70 procent for kommunerna (SOU 2020:8, s. 602). Utredningen
argumenterar for att viljan till sammanléggningar kommer att vara légre om ett antal
kommuner har en hog belaningsgrad. En kommun med en god ekonomi kommer
vara mindre intresserade av en eventuell sammanlidggning om denna skulle ske
tillsammans med en kommun med sdmre ekonomi (SOU 2020:8, s. 603).

Vidare lyfter utredningen de fordelar som finns for den kommunala
vélfardsservicen om atgérdsforslaget i fraga skulle genomforas. Genom en minskad
skuldséttning kan kommunerna f& 6kade ramar for investeringar, vilket mojliggor
for en béttre kvalitet pd den kommunala verksamheten (SOU 2020:8, s. 611).

Vid forsta anblick kan man identifiera kommunernas ovilja till sammanslagning
som en problemframstéllning. Med hjilp av WPR kan man bryta ned detta till
djupare problemframstillningar om varfor det dr ett problem att kommuner inte vill
slas samman, och vilka konsekvenser detta kan fa.

I atgardsforslaget har jag identifierat en framstdende problemframstillning. Den
handlar om kommunernas ojédmlika forutsattningar i dag, vilket 1 sin tur leder till
stora skillnader i bdde utbud och kvalitet ndr det kommer till den kommunala
vélfarden. Olika kommuner har olika brett skatteunderlag att arbeta med, och dven
olika geografiska forutsdttningar, vilket paverkar de kommunala utmaningarnas
omfattning och sédledes ocksa vilken vélfdrdsservice som kan erbjudas.
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Den huvudsakliga problemframstdllningen som jag kommer att fokusera pé ér
sdledes:
e Det dr ett likvirdighetsproblem eftersom den allménna vilfdrden ser
olika ut beroende pé vart man bor.

5.1.2 Moderaternas sérskilda yttrande

I de moderata ledamdternas sirskilda yttrande 14ggs till en borjan ett stort fokus pa
statens ataganden och ansvar gentemot kommunerna, och inte minst det som enligt
ledamdterna  beddomds vara otillrdckliga prestationer fran staten. Detta
exemplifieras med bland annat bristande polisresurser i kommunerna som
kommunerna sjdlva behover ersidtta med ordningsvakter samt for hog grad av
byrakrati fran de statliga myndigheterna som 1 sin tur forsvdrar kommunernas
arbete. Som en foljd av detta argumenterar ledamoterna for en lattnad i1 diverse
regler och ”byrédkratiska krav” for att forenkla kommunernas arbete (SOU 2020:8,
s. 687—688).

Ledamdterna menar vidare att kommunerna har getts nya uppgifter vid flertalet
tillfallen utan att gamla uppgifter och uppdrag har férsvunnit, vilket har skapat en
ohallbar situation for kommunerna. I sitt sérskilda yttrande lyfter de att det inte
rdcker med en omfordelning av uppgifter mellan olika forvaltningsnivéer i Sverige,
vilket #r ett forslag som lyfts i utredningsbetéinkandet. Istillet menar Akesson och
Andersson att en dversyn behdver goras av de kommunala dtagandena — vad bor
egentligen inga i det kommunala valfardsuppdraget? (SOU 2020:8, s. 688)

De moderata ledamoterna lyfter dven 1 sitt sdrskilda yttrande att de inte vénder
mot forslaget om frivilliga kommunsammanldggningar, utan endast att detta skulle
ske genom att staten Overtar kommunernas skulder. Ddremot argumenterar de
snarare for vikten av Okad samverkan mellan kommunerna &n sjdlva
sammanldggningen i sig (SOU 2020:8, s. 688). Saledes tycks inte ledamdterna anse
att sammanldggningarna ir ett nddvindigt medel for den stirkta kommunala
kapaciteten.

Slutligen fOreslar de moderata ledaméterna — 1 enlighet med
utredningsbetéinkandets forslag — att man ska se Over det kommunala
skatteutjimningssystemet. Ledamdterna argumenterar for att ett utjamningssystem
inte endast kan ha som mal att jdmna ut kommunernas olika skattesatser da dessa
inte alltid behover skilja sig &t pa grund av ojdmlika forutsittningar, utan snarare
beror pa “’skillnader i ambition och effektivitet” (SOU 2020:8, s. 688).

Till skillnad fran betdnkandets problemframstillning fokuserar de moderata
ledamdternas sdrskilda yttrande till stor del pa kommunernas effektivitet. Detta tar
sig dels uttryck i forslaget om att utreda de kommunala atagandena och vad en
kommun egentligen bor &dgna sig 4t, dels i frigan om det kommunala
utjimningssystemet diar ledamdterna uttrycker att den storsta skillnaden mellan
kommunerna inte dr varierande fOrutsdttningar utan “ambition och effektivitet”.
Ledamoterna beskriver kommunernas situation som ohéllbar, inte pd grund av
bristande kommunala resurser, utan pa grund av for hdrda byrékratiska krav,
ordttvis utjdimning och onddiga dtaganden.
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Saledes har jag i de moderata ledamoternas sirskilda yttrande kunna identifierat
en framstdende problemframstallning:
o Det ér ett effektivitetsproblem eftersom kommunerna behover styra sin
verksamhet pd ett sdtt som inte uppndr maximal effektivisering.

5.2 Vilka antaganden stodjer representationen av
problemet?

For att f4 en forstéelse for de antaganden och den allmént kdnda bakgrunden i dessa
problemframstéllningar kan man anvinda sig av olika begrepp som aterfinns 1
respektive policydokument. Dessa begrepp kan utgora dterkommande nyckelord i
utredningen eller eventuella motsatspar som lyfts i betdnkandet. Syftet med att
identifiera dessa ér att synliggoéra eventuella antaganden som inte &r en del av den
parlamentariska kommitténs utredande arbete, utan snarare bygger pa sddant som
anses vara allmén kidnnedom eller en allmén syn pé problemframstallningen.
Utifrdn detta har jag identifierat foljande nyckelord och motsatspar som é&r
relevanta for min analys:
e Nyckelord: Effektivitet, utjimning, férenkling, service.
e Motsatspar: Kommunen kontra staten, storre kommuner kontra mindre
kommuner, mer ekonomiskt belastade kontra mindre ekonomiskt
belastade kommuner, kommunen kontra invanaren.

Nedan kommer jag redogora for begreppen och motsatsparens relevans och
betydelse i respektive problemframstillning samt material.

5.2.1 Likvérdighetsproblem — SOU 2020:8

I utredningens betéinkande lyfts ofta de ojamlika demografiska forutsittningarna
som ett argument for kommunala sammanldggningar. Begreppet utjimning ar
aterkommande, men dven syftet med atgidrderna priglas av en vision om att utjamna
skillnader mellan kommunerna vad géller bland annat skattekraft (SOU 2020:8, s.
492). Ett exempel pa ett utdrag med stort fokus pé den interkommunala jédmlikheten
ar foljande:

”Kommunutredningen uppfattar den demografiska utvecklingen som en
pagaende strukturell fordndring didr minga smd kommuner fortsétter att tappa
befolkning medan manga stérre kommuners befolkning Okar. Att det dr en
pagaende process gor att dess pdverkan pa kommunernas forutsittningar kommer
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att tillta med tiden. Skillnaderna mellan kommunernas forutsittningar och resurser
kommer ddrmed att vdixa. Sammanldggningar av kommuner kan bidra till att
utjdmna  skillnaderna 1 kommunernas befolkningsméssiga storlek och
forutsittningar.” (SOU 2020:8, s. 574).

I detta stycke framgar det tydligt att syftet med kommunala sammanldggningar
ar att utjdmna kommunernas forutsittningar framforallt ekonomiskt, men dven sett
till andra faktorer. I detta utdrag kan man identifiera ett motsatspar: “sma
kommuner” och ”storre kommuner”, dir den ena antas missgynnas av den
demografiska utvecklingen och den andra gynnas. Har menar man att motsatsparen
genom en sammanlidggning ska kunna fa liknande fOrutsittningar for sina
kommunala uppdrag. Av detta kan man utlésa tvd antaganden som en stor del av
utredningen ocksd lutar sig mot. Det forsta dr att alla kommuner har samma
grundldggande uppdrag att utfora, och séledes &r det inte rimligt att kommunerna
har varierande investeringsmojligheter. Det andra antagandet ar att storre
kommunenheter, vilket kommunsammanldggningar hade resulterat i, &r mer
ekonomiskt stabila.

Vidare & en central del av utredningens betinkande att
kommunsammanldggningar kan Aatgirda de utmaningar som de svenska
kommunerna stir infor. I atgdrdsforslaget "Ekonomiskt incitament for frivilliga
kommunsammanldggningar” uttrycks detta pa foljande vis:

“Kommunutredningen bedomer att kommunsammanldggningar for vissa
kommuner &r ett sétt att 6ka deras kapacitet att utfora sina uppgifter.” (SOU 2020:8,
s. 602).

Detta utdrag utgdr pad manga sitt grunden i Kommunutredningen 2020 och vilar
pa ett antagande om att storre kommunala enheter leder till en 6kad kommunal
kapacitet. Problemframstillningen om kommunernas utmaningar som ett
likvirdighetsproblem vilar till stor del ocksd pé& detta antagande — genom
kommunala sammanléggningar far fler kommuner en 6kad kapacitet, och séledes
ett storre investeringsutrymme. Detta kan 1 sin tur leda till en mer jamlikt rustad
vilfardsservice 1 landet.

5.2.2 Effektivitetsproblem — Moderaternas séarskilda yttrande

Begreppet effektivitet dr en central del av de moderata ledamoéternas sérskilda
yttrande — bade uttryckligen samt mellan raderna i de problembeskrivningar som
gors. I det sérskilda yttrandet ndmns inledningsvis nagra viktiga forutséttningar for
den stirkta kommunala kapaciteten. En av dessa dr de statliga ataganden som finns
gentemot kommunerna och uttrycks pé foljande vis:

”Det finns manga exempel dér staten inte lever upp till sina &taganden.
Kommuner ser sig tvingade att kopa in ordningsvakter ndr det saknas poliser,
Migrationsverket drojer med stora utbetalningar, lidnsstyrelser ger sena besked —
eller motstridiga besked — géllande samhéllsplanering och kommuner tvingas ta
over och utfora Arbetsformedlingens uppdrag. Dessutom bor man prioritera att
minska regelkrdngel och onddiga byrékratiska krav med fokus pa i forsta hand de
sma kommunerna.” (SOU 2020:8, s. 687-688).
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Beskrivningen av kommunernas situationer och utmaningar fran staten foljt av
ett atgardsforslag om ldttnader av regler tyder pa ett antagande om att statlig
inblandning 1 de kommunala verksamheterna snarare forsvdrar &n underléttar
kommunernas arbete. De regelverk och uppdrag som staten ger kommunerna anses
som nagot som bidrar till en minskad effektivitet, och en minskad lokal styrning av
de kommunala resurserna. Detta kan tydas i de dtaganden som ledamoterna menar
att kommunerna “’ser sig tvingade” att ta Over nir staten inte lever upp till de
kommunala férvantningarna och behoven. Ledamoéterna har saledes ett antagande
om att forenklingar i regelverk och uppdragsgivande skulle leda till en hogre
effektivitet. Har kan man identifiera motsatsparen "kommunen” och “’staten”, som
1 de moderata ledamoéternas sérskilda yttranden &r att betrakta som en
uppdragsgivare och en uppdragstagare snarare én tva jamlikar som samverkar och
arbetar i symbios.

Vidare  diskuterar ~de  moderata ledamdterna det  kommunala
skatteutjimningssystemet. Har finns det visserligen en delad syn med utredningens
betidnkande pa vilken dtgidrd som behdver vidtas, men & andra sidan skiljaktiga
meningar i vad atgirden innebir. Detta uttrycks pé foljande vis:

”Vi ser ocksd girna en omfattande Oversyn av det kommunala
skatteutjimningssystemet. Vid en sddan dversyn &r det viktigt att d&ven effekterna
av att kommunen vixer belyses. Vidare kan en Oversyn inte enbart ta sin
utgéngspunkt i de skillnader som finns i skattesats mellan kommunerna. Dessa dr
inte per automatik ett resultat av bristfdllig utjamning utan ofta en effekt av
skillnader i ambition och effektivitet.” (SOU 2020:8, s. 688).

I detta stycke kan man avldsa ytterligare ett motsatspar, ndmligen “mer
ekonomiskt belastade kommuner” kontra “mindre ekonomiskt belastade
kommuner”. Detta kan avldsas inte minst i den avslutande meningen, dér ojamlika
ekonomiska fOrutsdttningar anses bero pd ambitioner snarare dn exempelvis
skatteunderlag som lyfts i utredningsbetdnkandet, samt att utjamningssystemets
syfte inte kan vara att jamna ut de skilda kommunala skattesatserna.

Att sétta olika kommuner som motsatspar gentemot varandra samtidigt som
dven kommunerna och staten anses vara motsatspar kan vid forsta anblick verka
motsédgelsefullt. Samtidigt gir denna identifiering av motsatspar vil ithop med de
atgdardsforslag som syftar till att 6ka effektiviteten for den enskilda kommunen. I de
moderata ledamoternas sérskilda yttranden kan man avlésa ett stort fokus pa den
enskilda kommunens mojligheter att sjdlva avgdra hur kommunen ska styras och
pa sd vis mojliggora for en sd effektiv styrning som mojligt. Déarfor dr det inget
anmarkningsvirt i att savdl andra kommuner som kan komma att padverka den egna
kommunen ekonomiskt, som staten som belastar med regelverk och uppgifter anses
vara hinder for den enskilda kommunens effektiva styrning.

Aven ledaméternas anmirkning pd de kommunala uppgifternas utformning
stimmer vl dverens med denna syn pd den enskilda kommunen gentemot andra
aktorer. Dessa anmirkningar lyfts pa foljande vis:

”Moderaterna anser att utredningen hade tjanat pa ett bredare anslag betridffande

de strukturella atgérderna som Overvdgs i avsnitt 19.3.3 rorande generella
fordndringar av kommunernas uppgifter. Hir diskuteras endast flytt av uppgifter
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mellan nivaerna stat, regioner och kommuner. Staten och hushallen forvintas ha en
bittre ekonomisk utveckling dn kommunsektorn. Den insikten betyder att vi
behover ser over det offentliga atagandet i kommunerna. Vad ingér i vélfardens
kérna och vad bor inte gora det. Redan i1 dag kan vi se vad som sker ndr samhaéllet
inte lever upp till samhallskontraktet inom sjukvard och trygghet.” (SOU 2020:8,
s. 688).

Hiar lyfts ytterligare ett motsatspar i "kommunen” kontra “invénaren”, vilket
man i denna text kan identifiera i begreppet “hushallen”. I detta stycke argumenterar
de moderata ledamdterna indirekt for att hushallen och kommunens invanare ska
overta ansvaret ver en del av vélfardsservicen frdn kommunen. Detta behdver inte
nddvindigtvis innebéra sjélva utforandet, utan snarare kostnaderna for de tjénster
som invdnaren utnyttjar. I textutdraget menar ledamoéterna att den enda aktdren i
sammanhanget vars ekonomi pa sikt kommer att bli sdémre dr kommunens, samtidigt
som hushéllen och staten forvédntas ha en godare ekonomisk utveckling. Med detta
som argument menar de moderata ledamdterna att hushallen da ocksa har rad att ta
over vissa kostnader fran den kommunala organisationen.

Ur detta kan man avlésa ett antagande om att kommunerna idag har fler uppdrag
an vad de kan klara av ur ett framforallt ekonomiskt perspektiv. Den ekonomiska
belastningen dr for tung och bor minskas genom ett minskat antal dtaganden som
istdllet ska forflyttas till den enskilde individen. Detta antas dd minska den
ekonomiska belastningen pd kommunerna och mdgjliggéra for en mer effektiv
verksambet.

5.3 Vad lamnas oproblematiserat 1 denna
representation av problemet och vad forbises i
atgardsforslagen?

5.3.1 Kommunutredningen

Kommunutredningens huvudsakliga problemframstdllning berdér jdmlikheten
mellan kommunerna samt kommunernas forutsittningar att leverera vélfardsservice
till sina invanare. Problemet anses vara att forutsittningarna skiljer sig for mycket
at mellan de olika kommunerna och sdledes skiljer sig dven kvalitéten pd och
utbudet av kommunernas vélfardsservice at i for stor utstrickning. I en sédan
problemframstéllning finns ett antal omrdden som utelimnas ur
problematiseringen. Jag ska nedan redovisa tvé av dessa.

Det forsta omréddet som man forbiser med en problemframstédllning som denna
ar orsakerna till de ojamlika forutsdttningarna. Den grundlidggande orsaken till
skillnader i kommunernas kapacitet anses i utredningen vara de ekonomiska
forutsédttningarna som i sin tur till stor del anses vara orsakade av skillnader i den
kommunala skattesatsen (SOU 2020:8, s. 241). Med en sadan forklaring misslyckas
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man att ta hinsyn till andra ekonomiska faktorer som exempelvis kommunernas
varierande socioekonomiska forutsittningar. De socioekonomiska
forutsittningarna paverkas bland annat av invanarnas utbildningsniva. Ar
utbildningsnivan 1ag ar det ocksé troligt att arbetslosheten dr hog, vilket ger ett
samre skatteunderlag 4n i de kommuner dér utbildningsnivén &r hog. Sdledes finns
det en risk att kommunsammanldggningar inte far onskad effekt da invénarnas
utbildningsniva inte paverkas av en sddan reform.

Det andra omréddet som man misslyckas att problematisera i denna
problemframstéllning &r orsakerna till den ojdmlika utformningen av
vélfardsservicen. Kommuner har 1 dag mojligheten att Overlata vissa
vilfirdsuppdrag till privata aktdrer (SKR 2021). Aven om mdjligheten i teorin &r
lika stor for samtliga kommuner sa &r privata aktorer i regel mindre benédgna att
etablera sig i glesbygds- én i storstadskommuner (Jordahl 2013, s. 14). Obeaktat
huruvida privata aktorer faktiskt kan leverera en mer kvalitativ vélfird dn de
offentliga aktdrerna paverkar det vélfardsutbudet och mojligheten for kommunens
invanare att sjélva vilja exempelvis vardcentral. Det paverkar ocksd styrningen av
den kommunala vélfarden och de olika kommunernas forutsittningar att avgora hur
deras resurser ska nyttjas.

5.3.2 Moderaternas sérskilda yttrande

De moderata ledamoéternas sérskilda yttrande behandlar kommunernas
utmaningar framfor allt som ett effektivitetsproblem, dar vissa kommuner har saimre
forutsdttningar pd grund av bristen pd ett effektivt arbete. En sadan
problemframstillning har den enskilda kommunen i centrum och utgér frin att alla
kommuner har forutsittningarna att ha en fullgod kapacitet om de viljer att arbeta
pa ett tillrackligt effektivt och malinriktat sitt. Jag ska nedan redogdra for tva av de
problematiseringar som man forbiser med denna problemframstallning.

Det forsta problemet som man gir miste om att problematisera med denna
problemframstéllning 4r kommunernas skilda forutsdttningar. De moderata
ledamdterna skriver 1 sitt sérskilda yttrande att skillnaden i skattenivéer mellan
kommunerna inte behdver bero pa “bristfallig utjimning” utan snarare kan vara en
effekt av ldgre ambitioner och sdmre effektivitet (SOU 2020:8, s. 688). En sddan
problematisering uteldmnar andra mojliga forklaringsfaktorer som demografiska
och socioekonomiska fOrutsidttningar. Att enbart fokusera pd styrningen av
kommunen och den politiska ledningens val av arbetssétt gor att man gir miste om
andra paverkande faktorer, och sdledes riskerar reformen att forlora sin effekt.

Det andra problemet som forbises i den aktuella problematiseringen é&r
kommunernas framtida utveckling och de dkade krav som kommer att stillas pa
den kommunala vélfardsservicen. Ledamdterna foreslér i sitt sérskilda yttrande att
det kommunala uppdraget ska justeras och saledes minska kommunernas dtaganden
vad giller vilfirden. Aven om detta skulle leda till en mer effektiv
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kommunorganisation idag misslyckas problemframstillningen med att ldgga fokus
pa en stirkt framtida kommunal kapacitet.
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6 Intervju med Kommunutredningens
ordforande Niklas Karlsson (S)

Den 15 april 2021 genomf6rdes en intervju via Zoom med Kommunutredningens
ordforande Niklas Karlsson (S). Nedan ska jag lyfta centrala delar av intervjun dér
Karlsson bland annat berittade om utredningens arbetsprocess.

Niklas Karlsson klev in i utredningsarbetet drygt ett halvér efter arbetets start
nir den davarande ordféranden Heléne Fritzon (S) entledigades frin sitt uppdrag.
Karlsson beréttar att han gick in i utredningen med ett mal om att kommittén skulle
ldmna ett betdnkande som det rddde total enighet om. Efter tva ars utredningsarbete
forstod han att det inte skulle vara mojligt utan att lagga fram forslag som var for
otydliga for att kunna forverkliga. Vid det stadiet valde Karlsson att paborja ett nytt
arbetssitt i utredningen.

”Da4 bestdmde jag mig for att ta ett lite tydligare grepp om utredningen och gé
fram med tydliga forslag som utredningens ledaméter sedan fick forhalla sig till.
Istéllet for att de skulle leverera forslag fick de forhalla sig till det som jag som
ordforande da spelade in” (Karlsson 2021).

Nér arbetet borjade nidrma sig sin slutfas presenterades ett antal forslag i
utredningen som byggde pa det material utredningen hade fatt om kommunernas
nuvarande och kommande utmaningar. Ett av forslagen var skuldavskrivningar for
kommuner som viéljer att gd samman med varandra.

”Underlaget var ju tydligt att, pd sikt, all utveckling gar i den riktning att ska
kommunerna klara av sina ataganden och leverera en vilfdrd pa lika villkor 1 hela
landet med nationell likvédrdighet s& kommer det krdvas strukturforandringar, och
de strukturfordndringarna kommer sannolikt vara att man ska sl& samman
kommuner, att kommuner behover samverka i storre utstrackning dn idag. Och det
bestimde jag mig for, att det kan man inte ducka. Det vore direkt ohederligt. Vi
maéste liksom se att sd har sdger faktan, s har sdger var erfarenhet — dven om det
var jobbigt sd att sdga” (Karlsson 2021).

Karlsson berittar vidare om insikten att kommunernas brist pd vilja att slas
samman skulle utgdra ett stort hinder for en reform om frivilliga
sammanldggningar. Samtidigt var samtliga representanter i utredningen dverens om
att man inte kan kompromissa med frivilligheten som central del av forslaget.

”Det kommer krdvas en knuff, allts... Jag vet ju sjdlv som har bakgrund som
kommunpolitiker sedan tidigare att det ibland kan vara svért att argumentera hem
strukturforindringar. Oland #r ett sidant exempel. Det dr tvd kommuner:
Morbylanga och Borgholm. De har haft tva folkomrostningar, och bada har sagt
‘nej, vi ska inte gd samman’. Darfor att kommunledningarna kanske ibland sjilv
har haft svart att ’committa’ sig till idéen s& att sdga. Man har gjort det lite
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halvhjértat, men ocksé for att man har haft svart att argumentera hem fordelen med
att gora en kommunsammanslagning” (Karlsson 2021).

Karlsson berdttar om forslaget om kommunala skuldavskrivningar vid
kommunsammanldggningar, och hur forslaget inte bara mdjliggor en driftskapacitet
utan dven en utvecklingskapacitet. Genom att frigéra ekonomiskt utrymme hos
kommunerna sidkrar man inte bara vélfirden i dag, utan mojliggér ocksa for
framtida  satsningar som utvecklar och stirtker den kommunala
vélfardsorganisationen. Samtidigt som Karlsson sdg reformforslaget som en bra
morot for kommunerna moétte forslaget stor kritik hos andra representanter i
utredningen.

”Nar vi skulle gd igenom kapitlena om kommunsammanslagningar, sa 14t jag
ordet gd laget runt, och nér det kom till Mikael [Sverigedemokraternas representant,
forfattarens anm.] sa sa jag *Vad tycker du?’. Sa sa han ’Det har jag inte ldst, for vi
ar inte for kommunsammanslagningar’. Nej, men det kanske &r dérfor du ska lisa
det. Alltsé det blev véldigt... Det blev klackarna i backen direkt. Man var inte
mottaglig ens for att diskutera fakta var min erfarenhet d. Och nér han sa det sa
inser jag att hdr kommer vi inte komma framét, for det finns inget intresse av att
hitta ndgon gemensam ldsning, det blev liksom politik av vissa av de hér frigorna.
Och det slutade ju med att nir vi lamnade forslaget om skuldavskrivningar, sé blev
ju rostetalet lika. S, V, MP pa ena sidan och resten pa andra sidan. Men eftersom
jag dé hade utslagsrost som ordférande si valde vi att ligga fOrslaget &nda”
(Karlsson 2021).

I intervjun fick Niklas Karlsson frdgan om kommunernas geografiska
utformningar &r ndgot som man dd och dd kommer att behova uppdatera, och
huruvida ett sddant arbetssétt verkligen ar hallbart i lingden. Karlsson menade att
det nog dr sd — att man hela tiden maste vara beredd att anpassa system och
organisation efter verkligheten och hur den foérdndras. Men han menade ocksé att
det inte nodvéndigtvis méste ta sig uttryck i omformning av kommungrinserna. En
annan diskussion som lyftes av de moderata ledaméterna i utredningen vad fragan
om det offentligas ataganden.

“”En diskussion som framforallt Moderaterna drev, som de ville fora in i
utredningen men som jag inte tilldt dem, det var diskussionen om det offentliga
atagandet. Deras 16sning pa detta dr att om kommunerna inte klarar av att leverera
vélfard till medborgarna, da fir medborgarna ta ansvar for det sjédlva. Man kanske
inte ska krdva det av det offentliga. Jag haller ju naturligtvis inte med som
socialdemokrat, men det dr ju ocksd en diskussion man kan ta ndr samhillet
fordndras. Det kanske inte bara dr strukturer man ska éndra pa, det kanske &r sa att
vi ska omdefiniera vad som dr gemensamma angeldgenheter” (Karlsson 2021).
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7 Diskussion och slutsatser

I detta kapitel kommer jag att géra en Overgripande sammanfattning av
uppsatsens resultat. Jag kommer sedan att diskutera detta utifrdn uppsatsens syfte
samt resonera kring reflexiviteten i uppsatsen. Till sist kommer jag att besvara den
fragestéllning som presenterades i uppsatsens inledning.

Uppsatsens syfte har varit att synliggora dolda politiska motiv och ambitioner i
Kommunutredningens forslag om frivilliga kommunsammanléggningar respektive
de moderata ledamoternas sarskilda yttrande. Detta for att identifiera anledningarna
till att de frivilliga kommunsammanléggningarna foreslds som atgérd trots att det
saknas empiriskt underlag som pekar pd att reformforslaget skulle ge 6nskad effekt.
Jag ska i detta avsnitt forsoka bena ut de argument som har lyfts i resultatdelen och
diskutera vad dessa egentligen innebir i sammanhanget.

Arbetets resultat visar pa tva olika syner pa de kommunala utmaningarna och
vad som egentligen ir i behov av att atgirdas. A ena sidan Kommunutredningens
betidnkande som lyfter vikten av en dkad jimlikhet mellan kommunerna vad géller
utbud och kvalitét pa vilfirdsservicen. A andra sidan de moderata ledaméternas
sarskilda yttrande som istéllet lagger fokus pé den enskilda kommunens mdjligheter
att sjdlv styra och kontrollera sin egen verksamhet. Skillnaderna visar pé tva olika
politiska ingéngsvirden i frigan om kommunala utmaningar. Kommunutredningen
ser de kommunala utmaningarna som en gemensam angelidgenhet for staten och de
svenska kommunerna, och att gemensamma angeldgenheter 10ses bédst med
gemensamma losningar. De moderata ledamoterna ser istillet de kommunala
utmaningarna som enskilda utmaningar for enskilda kommuner, och att det &r
kommunernas eget arbete som ger kommunorganisationen de forutsittningar som
rader. Detta kan inte minst avldsas i1 foljande utdrag fran det sérskilda yttranden:

”Vidare kan en dversyn inte enbart ta sin utgangspunkt i de skillnader som finns
1 skattesats mellan kommunerna. Dessa dr inte per automatik ett resultat av
bristfillig utjimning utan ofta en effekt av skillnader i ambition och effektivitet.”
(SOU 2020:8, s. 688).

Skillnader i synsétt talar for att en annan politisk majoritet 1 utredningen hade
landat 1 andra slutsatser. Detta dr ocksa nagot som blir tydligt i intervjun med
Kommunutredningens ordforande. Dér lyfts den oenighet som rddde i fragan om
ekonomiska incitament for frivilliga sammanldggningar av kommuner. Visserligen
motsatte sig inte de moderata ledamdterna att frivilliga kommunsammanldggningar
skulle mdjliggoras, men didremot motsatte de sig forslaget om skuldavskrivningar
som ett incitament for att fler sammanldggningar skulle ske. Detta kan tydas som
att sammanlidggningarna egentligen inte dr det forslag som &r av storst vérde i
utredningen enligt de moderata ledaméterna. Genom att & ena sidan stélla sig positiv
till ett forslag, men & andra sidan motsitta sig de reformer som anses vara
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nddvindiga for att forverkliga forslaget kan man argumentera for att det snarare ror
sig om politisk profilering dn om ett erkdnnande av ett problem.

P& samma sitt kan man argumentera for att Kommunutredningen ar lasta at
motsatt hall. A ena sidan menar savil utredningen som utredningens ordfrande
Niklas Karlsson att kommunsammanldggningar ar nddvindiga for att ge
kommunerna de forutsdttningar som krévs for att hantera sina utmaningar, a andra
sidan pekar utredningens egna material pd att kommunsammanldggningarna inte
kommer att ge de effekter som skulle behdvas. Darfor skulle man i denna fraga
kunna argumentera for att frigan om kommunsammanldggningar till viss grad ér
att betrakta som symbolpolitik, snarare dn en reform d&mnad att fordndra dagens
tillvaro.

Hur kommer det sig dd& att Kommunutredningen har lagt fram detta
atgardsforslag trots bristen pa empiri som stddjer utredningens tes? Jag tror att det
kan grunda sig i tva olika saker.

Den ena forklaringen &r, som nidmns i tidigare stycke, anvdndandet av
kommunsammanldggningar som ett symbolpolitiskt verktyg. Detta kan i sin tur
goras pa tva sitt. Det forsta séttet &r genom en symbolpolitik fran det enskilda
partiet. Det finns i utredningen ett antagande om att storre kommunala enheter leder
till kommuner som star béttre rustade att mota utmaningar. Med ett allmént
antagande som gér i linje med utredningens dr sammanldggningar att betrakta som
en reform som genomfors for kommunernas bista. Genom att profilera sig sjalv
eller sitt parti som en enhet som foretrdder det lokala har man potentiellt
mdjligheten att vinna savél uppskattning frdn Sveriges lokalpolitiker, men ocksa
roster fran de individer som lever och verkar pa kommunal niva.

Det andra sittet dr genom en symbolpolitik for hela Kommunutredningen.
Utredningsarbetet pagick under flera rs tid och, som framgar av intervjun med
Niklas Karlsson, rddde det egentligen aldrig ndgon bredare enighet kring de
reformer som presenterades. Nér betdnkandet skulle presenteras hade kommittén i
teorin kunnat presentera en rad intetsdgande och otydliga reformer for att &nda visa
pa en enig utredning. Istéllet valde man att presentera nagot mer kraftfulla och
tydliga forslag, men utan konsensus. Konsekvenserna av att presentera ett
betidnkande utan starka forslag skulle kunna vara en 6kad misstro till politiken som
verktyg och politikerna som representanter. Genom att presentera ett ndgot mindre
skarpt betinkande hade saledes utredningens arbete kunnat betraktas som
betydelseldst. Dérfor dr en tdnkbar forklaring att utredningen ville visa pa en stor
handlingskraft, och valde saledes att foresld sammanldggningarna.

Den andra forklaringen &r kommunsammanléggningar som en alternativ reform
for statligt ansvar vad géller kommunernas kapacitet. I utredningen lyfts frigan om
alternativa atgérder for att 6ka kommunernas kapacitet, och en av de atgarder som
presenteras dr ett kat finansiellt ansvar frin staten. Detta ses dédremot aldrig som
en reell atgird da forslaget skulle innebdra en betydande paverkan pa den statliga
ekonomin. Har finns alltsé ett dilemma mellan den kommunala ekonomin och den
statliga. Visserligen édr de svenska kommunerna egna enheter och arbetar under en
kommunal sjélvstindighet som pa méinga sétt utgor grunden for svensk forvaltning,
och sdledes har de ett absolut ansvar dver sin egen ekonomi. Samtidigt sé dr staten
1 flera avseenden kommunernas uppdragsgivare och har séledes en viss kontroll
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over vad kommunerna ska dgna sig at samt vilka forutséttningar som bor finnas for
detta.

Att presentera kommunala sammanléggningar istéllet for 6kat statligt ansvar for
kommunernas finansiering kan bero pa ekonomiska intressen fran riksdagen som
foljaktligen innebér att statens ekonomi dr verordnad den kommunala. Darfor kan
man 1 detta sammanhang betrakta atgdrdsforslaget som ror frivilliga
kommunsammanldggningar som ett sitt for staten att undga en tyngre ekonomisk
belastning pé den statliga ekonomin.

I kapitel tre 1 denna uppsats lyfte jag Carol Bacchis analysmetod What’s the
problem represented to be? och dven den reflexivitet som &r en central del av
analysmetoden. Nedan kommer jag att resonera kort om min reflexivitet och
subjektivitet i detta arbete.

Reflexivitet innebér att forfattaren ska ta sin egen subjektivitet i beaktande
under sitt arbete och ha detta i dtanke ndr man analyserar sitt material. Detta &r inte
minst viktigt nér man presenterar egna atgardsforslag eller resonerar kring andras.
Mitt studieobjekt &r en politisk utredning och dr sdledes en text som i sig sjélv till
stor del bestar av subjektiva dsikter. Under mitt uppsatsarbete har forstielsen for att
utfallet i hog grad &r beroende av min egen subjektiva tolkning vuxit, och jag ér
blivit medveten om de svérigheter som finns med denna typ av studier. Som en
tyckande varelse kan det anses vara komplicerat att arbeta med denna typ av
studieobjekt utan att de personliga asikterna blir synliga. Tanken med denna
analysmetod dr ddremot inte att egna asikter inte far forekomma, utan snarare att
man ska vara medveten kring asikternas paverkan péd det slutliga resultatet. Jag
menar att jag under arbetets gadng har varit uppmérksam pa de avsnitt dér det finns
en storre bendgenhet till yttring av mina personliga tolkningar och att detta har
redogjorts for bdde i metodavsnittet samt i detta stycke. Genom att synliggdra mina
subjektiva tolkningar och sikter, samt placerat dessa i ett ssmmanhang har jag
arbetat aktivt med en reflexivitet under arbetet.

Sammanfattningsvis blir svaret pd uppsatsen frigestdllning att det finns
skillnader 1 Kommunutredningens respektive de moderata ledamoéternas
problemframstéllning. Dessa speglar sig dels i vems problemet uppfattas att vara i
respektive problemframstillning, dels 1 vem respektive atgardsforslag riktar sig
mot. Kommunutredning anser att de kommunala utmaningarna &r ett gemensamt
problem, och riktar sitt dtgdrdsforslag mot kommuninvanarna med syfte att
sakerstdlla en likvérdighet 1 alla Sveriges kommuner. De moderata ledamoéterna
resonerar snarare kring problemen som individuella {for respektive kommun, och
lagger 1 sitt atgérdsforslag fokus pa hur den kommunala forvaltningen kan fa battre
mdjligheter att utfora sitt uppdrag pa ett effektivt satt. Sammantaget visar detta pa
stora politiska skiljaktigheter, inte bara i sakfradgan, utan ocksé i den ideologiska
synen pa svensk forvaltning och det svenska samhéllet.
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