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Inledning

I lainder som organiserar sin kommunniva pa
det sa kallade ”nordliga” sittet (t.ex. Kuhl-
mann & Wollman 2019; jfr John 2001)!, har
kommuner ett omfattande ansvar for att be-
sluta om och implementera verksamheter som
ligger nira vilfardsstatens kirna. I Sverige
ror detta frigor som brukar hamna i topp nar
medborgarna ska ranka vad som ar viktigt
for dem, framfor allt forskola, grundskola och
gymnasium liksom idldreomsorg. En konse-
kvens av detta ar att viktiga virden — som
givetvis ocksd har stort riksintresse — i slutin-
dan realiseras och far sitt slutliga innehall ute
i kommunerna. Detta giller kanske i synner-
het sd grundliggande virden som ”demokra-
ti”, rittssikerhet” och ”samhillsekonomisk
stabilitet” (jfr SOU 2007:10).

Att kommuner ansvarar for si mycket
som utgor vilfirdsstatens kdrna — som dess-
utom utgor finansiellt tunga omraden — gor
det motiverat att noggrant folja och analysera
hur liget i kommunsektorn utvecklas. Harvid
illustreras kommunernas vikt i den svenska
samhillsmodellen av statsmaktens starka
engagemang i kommunsektorns utveckling.
De senaste 15 aren har betinkanden som dels
syftar till att diagnosticera kommunsektorns
problem och framtidsutmaningar, dels foreslar
reformer som ska l6sa och hantera dessa, av-
16st varandra i en aldrig sinande strom (t.ex.
SOU 2006:101; SOU 2007:10; SOU 2007:72;
SOU 2007:93; SOU 2009:92; SOU 2011:39;
SOU 2012:30; SOU 2015:101; SOU 2015:24;
SOU 2017:1; SOU 2017:77; SOU 2018:74,
SOU 2020:8).

Sett over en langre tid har ansvar for ett
flertal politikomraden 6verforts fran stat till
savil regioner (forr, landsting) som kommuner
(jfr Lemne & Stromberg 2003). Konsekvensen
har blivit att svenska kommuner kommit att
fa dannu fler uppgifter och foljaktligen kommit
att bli annu viktigare samhallsaktorer jamfort
med hur liget var omedelbart efter de langt-
giende kommunsammanliggningarna 1952
respektive 1962-1974. Statens stigande intres-
se for och engagemang i kommunsektorn blir
an mer begripligt om man beaktar att nir de
flesta andra visterlandska demokratier sedan
1990-talets mitt initierat reformer for att sla
samman kommuner (Swianiewicz m. fl. 2017),
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har Sveriges kommunstruktur i princip varit
intakt i ungefir 50 ar. Faktum ar att 13 nya
kommuner har skapats sedan 1970-talets slut,
vilket gor Sverige smatt unikt i ett vister-
landskt jamforande perspektiv.

Franvaron av omfattande svenska territo-
riella reformer blir kanske dn mer i6gonfal-
lande i ljuset av att Sveriges befolkning har
okat med drygt tvd miljoner invinare sedan
1970-talets borjan och dir befolkningsutveck-
lingen i olika landsdelar varit mycket ojamn.
Ungefir halften av landets kommuner har
firre invanare idag jamfort med 1970-talet,
en period under vilken kommuner i tillvixtre-
gioner genomgatt en stark befolkningstillvaxt.
Befolkningsutvecklingen har gjort att situatio-
nen i dag ser ut som foljer:

¢ Knappt 50 kommuner har firre in 8
000 invéanare, vilket var den grans in-
delningssakkunniga ansig kravdes for
att kommuner skulle vara barkraftiga
infér kommunblocksreformen (SOU
1961:9) for 60 ar sedan.

¢ Knappt 80 kommuner har firre dn
10 000 invédnare, som ir den grins
for barkraft som Langtidsutredningen
(SOU 2015:101) resonerade runt.

e Knappt 170 kommuner har firre dn
20 000 invanare, som dr den minimini-
vé for kommunstorlek som sattes infor
den danska sammanliggningsreformen
ar 2007.

En minimigrans om 20 000-30 000 invanare
ar ndgot som ocksa diskuterats i kolvattnet
av den (relativt) nyligen avslutade svenska
Kommunutredningen (SOU 2020:8). Under
det senaste decenniet dr for ovrigt samman-
liggningar den sannolikt mest dterkommande
diskuterade atgirden for att komma till ritta
med kommunsektorns — sarskilt de sma och
krympande landsbygdskommunernas — fram-
tidsutmaningar (t.ex. Erlingsson 2020).

Att det finns en stigande oro for de svens-
ka kommunerna beror forstds pa att utma-
ningarna for kommunsektorn dr omfattande.
Bland annat varnar dterkommande prognoser
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1) Den "nordliga kommun-
modellen” brukar sagas
kannetecknas av att den
har sin grund i romersk
lagtradition - likt de s.k.
kontinentaleuropeiska
kommunmodellerna - men
skiljer sig fran den i att
rekryteringen till offentliga
tjanster sker betydligt
mer meritokratiskt och i
6ppen konkurrens samt att
offentlighetsprincipen har
en stark formell stéllning.
Den nordliga modellen sags
ocksa karakteriseras av att
kommunerna har ansvar for
manga, viktiga och finan-
siellt tunga uppgifter, samt
att kommunal sjalvstyrelse
generellt sett varnas i kon-
stitutionerna. De lander som
forfattarna sorterar under
denna modell ar Danmark,
Finland, Island, Nederlan-
derna och Norge; somliga
forskare har ocksa sorterat
Storbritannien hit.
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for vixande ekonomiska problem for kom-
munerna och svérigheter att klara balanskra-
vet (t.ex. ESV 2020). Till detta kommer en
prognostiserad kompetens- och rekryterings-
kris: som foljd av den forhdllandevis hastiga
befolkningsokningen, dir andelen barn och
ildre blir storre, antas att nistan en halv
miljon manniskor behover rekryteras till vil-
firden framover (bl.a. SOU 2020:8, s. 253ff;
Romilsson 2018). Tillkommer gor att sirskilt
krympande och avligset beligna landsbygd-
skommuner ofta upplever svarigheter att
attrahera kvalificerad kompetens till expert-
funktioner, vilket gor att dessa kommuner
forvintas fa extra stora bekymmer framover
(t.ex. Mork m. fl. 2019; SOU 2020:8).

Att ddma av hur Kommunutredningen
(2020:8) mottagits, tycks det emellertid som
om att sammanldggningar inte ar den dtgird
som — dtminstone pa kort till medellang sikt
— blir 16sningen pa de forvintade bekymren.
Emellertid finns, precis som i 6vriga Europa,
savil i kommunsektorn som bland tunga be-
slutsfattare i staten en relativt stark tilltro till
att mer och fordjupad mellankommunal sam-
verkan (MKS) ir ett verkningsfullt verktyg for
att mota kriser och besparingskrav som foljd
av kommunsektorns vixande problem (t.ex.
Teles & Swianiewicz 2018; Nergelius 2013).

Utvecklingen av formaliserad samverkan
mellan svenska kommuner understryker

detta. Som framgar av Figur 1 nedan, fran att
knappt ha funnits under 1970- och 1980-ta-
len, har antalet formaliserade samarbeten i
form av kommunalfoérbund och gemensamma
namnder formligen exploderat — framfor allt
som en foljd av lagdndringar vid 1980-talets
slut samt i slutet av 1990-talet, di gemen-
sam namnd tillits. Ytterligare lagandringar
genomfordes sommaren 2018 som syftar till
att underlitta for och uppmuntra till mer
och djupare avtalssamverkan mellan svens-
ka kommuner (SOU 2017:77). Viktigt att
niamna i det hir sammanhanget ir att fast
och formaliserad samverkan historiskt sett
varit mindre vanlig an det som kanske kan
betecknas som ndgot mer ”16sa” formen av
samverkan, samverkan som tagit sina uttryck
i avtal och utbyten. Aldre uppskattningar har
gatt sd langt som att sidga att den hir sortens
l6sa samverkansformer har stitt for omkring
75 procent av all MKS som sker i den svenska
kommunsektorn (Mattisson & Knutsson
20135). Savitt vi kan 6verblicka saknas upp-
daterade och systematiska kartliggningar

av forekomsten av avtal och utbyten, eller
for den delen ndgot mer institutionaliserade
mellankommunala natverk.

Ett viktigt skl till att formaliserad MKS, i
form av gemensam nimnd och kommunalfor-
bund, skjutit fart frain 1990-talet och framat
ar att utvecklad och férdjupad kommunal

Figur 1: Utveckling av formaliserad mellankommunal samverkan 1942-2015.
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samverkan da kom att bli ledordet for att
hantera kommunernas utmaningar. Demo-
kratifordelar och effektivitetsfordelar — som
antas folja av niarhet — ansdgs vara att foredra
framfor kommunsammanliggningar. Strate-
gin for kommunerna skulle vara att ”soka
samverkanslosningar for att smakommunerna
ska kunna bara sitt ansvar” (SOU 1992:63, s.
86), eller som Lennart J. Lundqvist (1995, s.
112) skriver:

Att gd utbver kommunens administrativa
grinser ger hogre ekonomisk effektivitet.
Verksambeter kan drivas till ligre kostna-
der, eftersom man uppndr stordriftsforde-
lar. Kommunerna kan bdde fd och ge mer
for pengarna. Samtidigt kan den demokra-
tiska nirheten bebdllas ... Samverkans-
strategier kan alltsd anvindas for att 16sa
olika slags resursproblem som kommuner-
na stdlls infor.

Men fastin tilltron till — och férhoppningarna
pa — samverkan historiskt sett varit (och fort-
farande pa sina hall 4r) mycket stora, fir man
lov att siga att det i allt visentligt saknas em-
piriskt grundad kunskap om hur verknings-
fullt MKS i sjdlva verket dr. En nyckelfraga
som sillan eller aldrig tas upp i anslutning till
diskussioner om samverkansfordelar, dr huru-
vida mellankommunalt samarbete i slutinden
faktiskt formar realisera de effektivitetsvinster
som anhingarna menar att de gor, alltsa att
genom stordriftsfordelar nd a) kostnadsbe-
sparingar, b) hogre servicekvalitet, ¢) bredare
serviceutbud och/eller d) 6kad formaga att
rekrytera kompetens.

Inhemskt kunskapslage
i blixtbelysning

Mot bakgrund av de starka férhoppningar
som knyts till samverkan — liksom att det
samverkas sa mycket mellan kommuner

att Markus Gossas (2004) for 17 dr sedan
menade att MKS skulle ses som en ”partiell
kommunreform” — anser vi att den existeran-
de svenska forskningen pd omradet maste be-
skrivas som ganska begrinsad. For att hardra
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ndgot: den som finns ir ofta deskriptiv och
teoretiskt resonerande, sillan empirisk eller
med fokus pa utfall som foljd av samverkan.
Kvalitativa metoder dominerar, kvantitativa
ar ovanliga. De empiriska studier som analy-
serar utfall dr lattraknade.

Vi medger att den 6versikt vi hir presente-
rar av svensk MKS-forskning ar kortfattad. Vi
ar dessutom medvetna om att det kan uppfat-
tas som att vi gor filtet orittvisa. Darfor vill
vi peka den vetgirige lisaren vidare mot tva
andra forskningsoversikter?, for att f3 en mer
rattvis och bredare tickning 6ver vad som
gjorts. Den forsta ar Anell och Mattissons
(2009) Samverkan i kommuner och landsting:
en kunskapsoversikt. Var oversikt skiljer sig
frin denna genom att ha ett huvudsakligt
fokus pa internationella studier med kvanti-
tativt tillvigagdngssitt och som genomforts
de senaste 10-135 aren, varfor foreliggande
oversikt dr ndgot mer uppdaterad dn deras.
Den andra dr Mattissons och Thomassons
(2019) underlagsrapport till Kommunut-
redningen, som fatt titeln Interkommunal
samverkan — en kunskapséversikt. Denna har
uteslutande referenser till inhemsk forskning
med — savitt vi kan bedéma - foretagsekono-
misk inriktning, och lejonparten hinvisar till
forfattarnas egna verk. Den skiljer sig harvid
fran var studie i det att vi har forsokt finga
internationella studier frin en bred uppsatt-
ning akademiska dmnen.

Eftersom vi hir primirt dr intresserade av
forskning om effekter av MKS, vill vi fram-
for allt lyfta fram fyra empiriska studier som
uttryckligen forsokt siga ndgot initierat om
denna fraga.

Den forsta ar Mattisson och Knutsson
(2015). De identifierar visserligen ndgra
problematiska aspekter av MKS - t.ex. hur
svart det kan vara for politiker att styra och
kontrollera samverkansorganen, som tenderar
att kunna bli en stat i staten”. Men vi tolkar
den 6vergripande slutsatsen som ganska posi-
tiv, nimligen att det ”str klart att samverkan
uppskattas som en verkningsfull strategi av de
kommunala aktérerna” (Mattisson & Knuts-
son 2015: 1035). Fastin studien dr viktig — den
ar narmast unik i sitt slag i svensk kontext
— madste den i slutinden ses som ett slags
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2) For ordningens skull bor

namnas att Kommunut-
redningen (SOU 2020:8) -
under rubriken "Internatio-
nella studier om effektivitet
i internkommunal samver-
kan” - gor en liten utblick
mot internationella studier
av MKS. Litteratursdkningen
&r nagot begransad. Har
aterges fyra referenser.
Jamfort med den, motiverar
var oversikt sin existens

i det att lasaren moter
nagot fler internationella
effektstudier.
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3) Samma slutsats uppmark-
sammas ocksa av t.ex. Folkes-
son (2017), dar argumentet
ar att tjanster i MKS kan bli
mer attraktiva an i en enskild
liten kommun. Arbetsplatsen
blir mer attraktiv nar det
finns kolleger och volym i
verksamheten, liksom att
arbetstagaren far mojlighet att
specialisera sig pa en eller ett
fatal expertfunktioner snarare
an att tvingas arbeta med
en mangd omraden utanfér
ens omedelbara expertis (jfr
Mattisson & Knutsson 2015;
SOU 2012:30).

Kommuninvest
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explorativ, hypotesgenererande pilotstudie da
den uteslutande bygger pa a) intervjuer, med
b) aktorer fjirmade fran det vardagliga arbe-
tet med samverkan och eventuellt med vissa
incitament att framstilla samverkan i hyggligt
ljus dager, samt ar c) avgrinsad sett till antal
respondenter (9 kommunstyrelseordforande,
9 kommunchefer).

Den andra ir Bergmans (2013) overgri-
pande genomlysning av MKS i Sverige, dir
ocksd han genom explorativa intervjuer iden-
tifierar problem och mojligheter associerade
med MKS. Bergman slir oss som nigot mer
bekymrad for MKS dn Mattisson och Knuts-
son, da han menar sig finna stod for slutsatsen
att det antagande om ekonomisk stordrift
som dominerat litteraturen och svensk debatt
ar forenklat och inte verkar fa ndgot gott stod
i kommunerna, att de ekonomiska konsekven-
serna darfor dr begrinsade och inte kan sigas
leva upp till de féorhoppningar som ofta knyts
till MKS. Diaremot, menar Bergman, verkar
forutsittningarna for kompetensforsorjning
ha forbattrats.> Emellertid vill vi sdtta visst
fragetecken for resultaten. Precis som for
Mattissons och Knutssons studie, anser vi att
studien bor betraktas som en vilgjord och in-
tressant, men fortfarande explorativ pilotstu-
die: den bygger uteslutande pa intervjuer med
kommunstyrelseordférande och kommunche-
fer i fyra mindre vistgotska kommuner.

Den tredje vi viljer att uppmirksam-
ma anser vi vara den mest omfattande och
rigorosa, namligen Kommunutredningens
(SOU 2020:8, s. 391ff) analys av effektiviteten
svenska kommuners riddningstjanstférbund.
Bade samverkande och icke-samverkande
kommuner jimférs. Den 6vergripande slutsat-
sen dr att det inte gar att sdga att MKS ar mer
kostnadseffektivt an att driva verksamheten i
egen regi. Men nir man delar upp kommuner-
na i kommuntyperna, tycks det som om MKS
ar kostnadseffektivt for storstads- och stor-
stadsnira kommuner, men alltsi inte andra.

Den fjarde dr Flemgards (2019) master-
uppsats som analyserar effektivitet i service
och kompetensférsorjning inom kommunal
livsmedelskontroll. Det ir en viktig kom-
munal uppgift och flera statliga instanser
uppmuntrar kommuner att samverka om
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detta for att bli mer resurseffektiva och min-
dre sirbara personalmissigt (t.ex. Statskon-
toret 2017). Med en forskningsdesign som
kombinerar deskriptiv statistisk analys och
intervjuer, nds slutsatsen att det ar svart att
sdga om samverkan paverkar verksamhetens
effektivitet.

Med detta sagt dr empiriska studier med
fokus pa effekter — i synnerhet sidana som
bygger pa kvantitativ metod och som fokuse-
rar pa objektiva utfallsdata (t.ex. kostnader)
— ovanliga i Sverige. De flesta nyttjar kvalita-
tiva metoder, manga ir studentuppsatser och
majoriteten av studierna resonerar kring och
uppmirksammar demokrati- och styrnings-
dilemman (se t.ex. Falkerby & Gossas 2006;
Larsson 2012; Fjertorp & Mattisson 2013;
Gutlic 2015; Nordh 2016; Meltzer & Kast-
berg Weischelberger 2021). Ett spinnande
undantag dr dock Bromans (2021) kvantita-
tivt orienterade uppsats om kommuners val
att ingd avtalssamverkan.

De iakttagelser vi med ndgra breda och
hastiga penseldrag skisserat hir, att svensk
forskning inte dgnat sig sarskilt mycket at
MKS, bekriftas av tidigare kommentarer till
forskningsfiltet. Bl.a. konstaterar Bergman
(2013, s. 19) att MKS inte ar “ett 4mne som
upptar manga hyllmeter forskning ... Snarare
ar fragan underutforskad” (se dven Anell och
Mattisson 2009); och Kommunutredningen
(SOU 2020:8, 5. 402) att trots ”den omfattan-
de interkommunala samverkan rader det brist
pa systematiska utvirderingar av ekonomiska
effekter.” Med andra ord, med hinsyn till
hur mycket MKS omhuldas och uppmuntras,
kombinerat med hur spridd MKS ir i kom-
munsektorn, finner vi det beklagligt ...

e att det finns sd begrinsat med svensk
empirisk forskning

e att den empiriska forskning som trots
allt finns om svensk MKS sillan utgors
av kvantitativa studier med statistisk
forskningsdesign som 6ver lingre
tidsperiod gor fore och efter-analyser
av bade samverkande och icke-
samverkande kommuner



e att den empiriska forskning som trots
allt finns sillan har fokus pa effekterna
av samverkan, det vill siga om MKS
faktiskt leder till det de ar avsedda att
leda till.

Detta dr, som sagt, beklagligt. Det finns goda
teoretiska skil for att vara skeptisk till MKS,
eftersom det ar ldngt ifrdn uppenbart att
samverkan ar friktionsfri och oproblematisk.
Som till exempel Anna Thomasson (2018) har
uppmirksammat, finns en rad transaktions-
kostnader forenade med MKS - exempelvis
forhandlingskostnader, kontrollkostnader
samt styr- och koordineringskostnader.

S4 fastdn teorier om stordriftsfordelar
leder till hypoteser om kostnadsbesparingar,
okad servicekvalitet och battre forutsittningar
for kompetensforsorjning, ger framfor allt den
sd kallade principal-agentteorin, liksom teo-
rier som tar hinsyn till transaktionskostnader,
upphorv till hypoteser om att samverkan istil-
let kan bli kostnadsdrivande, ge upphov till
samre service och dessutom skapa styrnings-
och demokratiproblem. Med andra ord: utan
systematisk och noggrann empirisk analys
kan vi helt enkelt inte riktigt veta it vilket hall
MKS slar, och vad det dr som skiljer fram-
gangsrik fran misslyckad samverkan. Detta,
menar vi, motiverar foreliggande 6versikt
och fokus pa forhallandevis ny internationell
forskning.

Rapportens syfte

Mot bakgrund av att MKS i Sverige blivit

allt vanligare, att det ocksa ar ett verktyg

som omhuldas och uppmuntras av viktiga
aktorer — men samtidigt att kunskapslidget om
dess effekter i Sverige dr begrdnsat — dr det i
hog grad motiverat att kartldgga resultat fran
internationella studier som haft effekterna

av MKS som huvudsakligt fokus. For det dr
inte bara i Sverige, utan framfor allt i vriga
Europa och USA, som MKS kommit att bli
allt vanligare (Bel m. fl. 2014; Bel & Warner
20135, se dven Jacobsen & Kiland 2017).
Syftet med véar forskningsoversikt ar darfor
att redovisa empiriska resultat fran i huvud-
sak internationella studier som analyserat just
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fragor om effekterna av MKS. En bieffekt av
detta ar att den litteraturlista som genereras
av oversiktsarbetet kan betraktas som ett
slags uppdaterat arkiv med forhallandevis
nya, empiriska studier som stiller frigor om
effekterna av MKS.

En not om tillvigagangssiitt och
avgransningar

I den hir 6versikten har vi haft som hu-
vudsaklig malsittning att titta nirmare pa

a) moderna (i bemirkelsen nya) b) interna-
tionella studier som c¢) frimst fokuserar pa
mogna visterlindska demokratier och som
d) foretradesvis bygger pa en kvantitativ
forskningsdesign med ambition att finga
kausalitet.* Detta anser vi vara viktigt for att
resultaten ska ha potential att informera den
svenska samhillsdebatten. Med dessa princi-
per som utgangspunkt har vi direfter strivat
efter att — via en slags snébollsmetod — soka
oss till respektive studiers nyckelreferenser. En
ytterligare avgransning har varit att sd langt
som mojligt soka efter vetenskapliga artiklar
som ar publicerade i ansedda vetenskap-

ligt granskade tidskrifter, for att ytterligare

forsdkra oss om att de studier vi dterger haller

ndgorlunda hog standard. Avslutningsvis:
givet den begriansade tid vi haft till uppdraget
att forfatta 6versikten, vill vi understryka att

vi inte gor ansprak pd att éversikten ar uttom-

mande. Har vi missat viktiga, nya studier pa
forskningsomradet ir vi de forsta att beklaga.

Disposition

Vi inleder med ett bakgrundsavsnitt som har
till overgripande syfte att kontextualisera
fenomenet MKS. Hir aterger vi framfor allt
studier som syftar till att forklara varfor kom-
muner viljer att ingd i samverkan med andra
kommuner. I Sverige lyfts MKS ofta fram
som ett sitt att hantera okade kostnader eller
demografiska foriandringar, men forklaring-
arna kan ibland vara mer intrikata dn sd. Att
vi dgnar utrymme 4t denna fraga, ar for att vi
menar att det dr viktigt att forstd de bakom-
liggande motiven till att ingd samverkan for
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4) Detta var var initiala mal-

sattning med materialin-
samlingen och éversikten.
Med tanke pa den
snobollsmetod vi tillampat,
och forskningsomradets
allmanna karaktar har vi

da och da tvingats gora
undantag fran ambitionen.
Inspirationen till detta
oversiktsarbete ar hamtad
Gendzwill med flera (2021).
| sin forskningsoversikt om
effekter av kommunsam-
manladggningar avgransade
de sig unikt till studier som
endast anvander avancerad
kvasiexperimentell forsk-
ningsdesign for att komma
at den kausala kopplingen
mellan forandringar i kom-
munstorlek och ekonomiska
utfall.
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att kunna utvirdera och forstd vilka effekter
de har (eller inte har). En misstanke man kan
ha idr hdrvid att om bakgrundsfaktorerna
skiljer sig t, sa kan ocksa utfallen bli olika
(jfr Camoes m. fl. 2021).

Efter detta bakgrundsavsnitt struktureras
oversikten enligt foljande. Forst presenteras
studier som overviagande uppmarksam-
mat positiva utfall av MKS, f6ljt av de som
overviagande funnit motsatsen. Direfter
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aterger vi studier som funnit lite mer blan-
dade resultat, dvs. att MKS verkar kunna ge
bade onskade och oonskade effekter, i en och
samma kontext. Rapporten avslutas med att
vi summerar huvudintrycken fran litteratu-
ren, reflekterar 6ver deras relevans for svensk
forskning och samhillsdebatt for att darefter
peka pa och diskutera viagar framét for forsk-
ningen om MKS i framfor allt det svenska
sammanhanget.
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Bakgrund: varfor samverkar

kommuner?

Inte sillan kan man ldsa i dldre studier

om MKS - ja, uppriktigt sagt, ganska nya
ocksd — att forskningsobjektet dr begriansat
utforskat. Ett sidant svepande omdéme om
MKS-forskningen stimmer inte lingre, da
forskningsfiltet har varit statt i kraftig tillvixt
under senare ar. I ljuset av tidigare studier —
som bdde varit fi och sillan anvint statistiska
metoder — har det tidigare varit otacksamt att
gora en systematisk inventering av orsaker-
na till och effekterna av MKS. P4 senare tid
har den nya, strida strommen av studier som
publicerats 6kat forstdelsen av fenomenet. Ett
stort och viktigt spar i den hir litteraturen

ar att flera forskare har fokuserat pa, och
forsokt forklara, varfor kommuner alls viljer
att ingd i samverkan.

Flera motiv forekommer samtidigt. Den
ena forklaringen behover inte utesluta den
andra. I grunden dterkommer ungefir samma
forklaringar. En forsta huvudsaklig forklaring
tar avstamp i de utmaningar som uppstar som
foljd av negativ demografisk utveckling. Sma
och krympande kommuner gar samman och
samverkar med grannkommuner i syfte att
forma uppritthdlla kvalitet i en kommunal
service som upplevs forsamras, liksom for att
kunna bevara det serviceutbud som kommu-
nen erbjuder (t.ex. Eythorsson m.fl. 2018;
Meltzer & Kastberg Weichselberger 2021).
En andra huvudsaklig forklaring dr knuten
till kommunernas 6nskan och férhoppning
om att fa ned sina kostnader. Hir ses MKS
som ett verktyg for kommunerna att upp-
na stordriftsfordelar, nigot som tros leda
till kostnadsminskningar da kostnaden per
producerad enhet ar tinkt att falla ju storre
produktionsvolymen ir. Ofta pekas just jak-
ten pa kostnadsminskningar ut som den vik-
tigaste och vanligaste forklaringen till varfor
kommuner samverkar (t.ex. Tavares & Feiock
2018; Sandberg 2017). En tredje huvudsaklig
forklaring hor ocksd samman med stordrifts-
fordelar, namligen forestillningen om att den
rationalisering och effektivisering som foljer
av stordrift kan gora att kommunerna kan ut-
oka sitt erbjudande till medborgarna — alltsd
erbjuda mer service, men till samma kostnad
som tidigare. En fjarde huvudsaklig forkla-
ring dr att MKS upplevs vara ett effektivt sitt

att mota rekryteringskrisen: kommuner gar
samman och kan dirmed exempelvis dela pa
expertfunktioner och/eller som storre orga-
nisation vara en mer attraktiv arbetsgivare
(jfr Mattisson & Knutsson 2015). En femte
forklaring, som intimt hinger samman med
de foregdende forklaringarna, finner vi i lin-
der som t.ex. Belgien. Hir sigs ibland utbredd
och langtgdende MKS drivits pd som kom-
munsektorns proaktiva svar pa statsmaktens
hot om en storre sammanliggningsreform,
dir kommunerna funnit det mer fordelaktigt
att samarbeta dn att under storre eller mindre
inslag av tvang giftas ihop med grannkommu-
ner (t.ex. de Peuter & Wayenberg 2007).

Nir det kommer till empiriska studier har
fa studier faktiskt lyckats beldgga att det just
ar demografiska forandringar som driver fram
okad mellankommunal samverkan. Ett un-
dantag ir Bischoff och Wolfschiitz (2020) som
genom sina studier i tysk kontext visat hur
just demografiska forandringar lett till 6kad
kommunal samverkan. Dessutom har de visat
att kommuner som befinner sig i ett kluster
av befolkningsmaissigt minskande kommu-
ner tenderar att vara mer benigna att inleda
samarbeten 6ver kommungranserna. Deras
slutsatser dr ett slags bekriftelse av Berg-
holz (2018) analys, som fann att kommuner
som befinner sig nira andra kommuner med
liknande intressen och preferenser, och har
mojlighet att dra nytta av varandras resurser,
tenderar att inleda samverkan. MKS uppstér
darfor mer sannolikt i kluster av kommuner
som har liknande demografiska problem och
ar geografiskt nira varandra.

Demografiska forindringar dr intimt
associerade med forindrade ekonomiska for-
utsittningar. I smd och krympande kommuner
brukar det f3 till f6ljd att den s kallade for-
sorjningsbordan dndras — nir unga flyttar och
fler dor dn det fods, blir det firre individer i
arbetande och barnafédande alder. Det inne-
bar att farre ska forsorja fler. De ekonomiska
forutsittningarnas betydelse for viljan att
samverka tycks dessutom ha blivit en allt vik-
tigare faktor under senare ar. I synnerhet efter
2008 ars kris stod manga kommuner runt om
i virlden infor 6kade kostnader med begrian-
sat stod frén statsmakten. I den internationel-
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la litteraturen menar man sig se att 2008 varit
ett slags katalysator for samverkan da man
runt om i viarlden observerat att kommunerna
i stigande grad sok sig till varandra for att
gemensamt mota de utmaningar de stod infor
(t.ex. Teles & Swianiewicz 2018).

D4 beslutsfattare i stat och kommunen
generellt sett betraktat MKS som ett effek-
tivt sitt att mota tuffare tider, var det bara
forvantat att de kommuner som motte allt
mer forsimrade finanser sig MKS som ett
bra alternativ (t.ex. Raudla & Tavares 2018).
Detta har framfor allt anvinds som den hu-
vudsakliga forklaringen till varfor MKS vuxit
kraftigt i popularitet i USA, men en liknande
argumentation har ocksa forts i Europa (t.ex.
Teles & Swianiewicz 2018a; Jacobsen & Ki-
land 2017). I USA omfordelades sillan federa-
la medel till kommunerna under finanskrisen
nar kommunerna stod infor stora ekonomiska
utmaningar. [ USA dr minga kommuner
utanfor de stora stiderna sma och sdlunda
bedomdes stordriftsfordelar pd manga hall
som enkla att uppna, varfor MKS ofta sags
som en framkomlig vdg. I sammanhanget
maste det dock betonas att det finns vissa
viktiga skillnader mellan framfér allt den
nordiska kommuntypen, diribland Sveriges,
och USA:s sitt att territoriellt organisera sig.
Sverige har geografiskt storre kommuner och
tendensen i det europeiska perspektivet ar att
det huvudsakligen ir demografiskt krympan-
de kommuner som samverkar. I USA ir det
mestadels forortskommuner som samverkar,
dir avstinden ir korta, infrastrukturen dr vil
utbyggd och demografin ritt sa stabil (Bel &
Warner 2016; Hawkins 2017).

Forekomsten av MKS kan inte bara
forklaras av kommunernas intressen, behov
och strukturella forutsittningar. Flera studier
har uppmirksammat att drivet mot MKS inte
alltid sker spontant och bottom up utan ofta
kan vara en top down-initierad process, alltsa
en konsekvens av medveten statligt orkest-
rerad politik. Ser vi specifikt till det svenska
sammanhanget har inte sillan den svenska
staten uppmuntrat kommuner till frivillig
samverkan genom framfor allt a) informa-
tionsinsatser, b) ekonomiska styrmedel liksom
c) reformerad lagstiftning som syftar till att
uppmuntra till samverkan genom att ta bort
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barridrer for samarbete mellan kommuner
(se bl.a. Statskontoret 2017; Gossas 2006).
Ett exempel hidrvid dr att svenska kommuner
maéste samverka med varandra for att f3 till-
gang till statsbidrag for yrkesinriktad vuxen-
utbildning (SKL 2018).

Staten har dock andra verktyg for att
forma kommuner att samverka med varandra:
i vissa fall tvingar man till och med kommu-
ner till samverkan genom lagstiftning. I de
andra nordiska linderna finns exempel pa hur
staten genom lagstiftning styr kommunernas
samverkan (t.ex. Eythorsson m. fl. 2018),
dar Finland ibland lyfts fram som exempel
pa ett land dir staten tvingar kommuner att
samverka med varandra (Statskontoret 2017).
Det finns ytterligare exempel pa linder som
arbetar med tvingsmedel for att f4 kommuner
att samverka. I Frankrike blev till exempel
samverkan patvingat kommunerna vid en
kommunreform 2010, men — som vi utvecklar
lingre fram — med resultat som beskrivits i
mindre lyckade termer (Tricaud 2021). Aven
Italien stiftade 4r 2010 en lag som tvingade
mindre kommuner att samarbeta (Bolgherini
m. fl. 2018), dir nagra studier — tvirtemot det
franska exemplet — uppmirksammat positiva
effekter (t.ex. Giacomini m. fl. 2018). I sam-
manhanget ska nimnas att en svensk statlig
utredning nyligen foreslagit att de svenska
kommunerna ska tvingas till 6kad samverkan
med varandra om planering och dimensione-
ring av gymnasieskolan (SOU 2020:33).

Bischoff och Wolfschiitz (2020) har pekat
pa att ekonomiska incitament ovanifran ar
centrala for att kommuner ska inleda samver-
kan. Detta kan ses som ett slags seed money:
det ar alls inte orimligt att anta att de hoga
omstillnings- och uppstartskostnaderna som
ofta kdnnetecknar den initiala fasen av samar-
beten forklarar behovet av en initial morot, en
knuff framat, och att det da upplevs som en
framkomlig vig att 1ta staten std for sidana
kostnader. Eftersom det ofta ir ekonomiskt
sarbara kommuner som brukar sigas vara
den kommuntyp som har storst behov av att
inleda samverkan dr det ocksa rimligt att tro
att de initiala kostnaderna ofta upplevs som
relativt sett hoga for denna kommungrupp,
vilket kan vara en barriar for att samarbete
alls ska initieras. I Italien har mekanismer
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som liknar detta observerats, dir ekonomiska
incitament ovanifrdn har bidragit till att sam-
verkan inletts — men har inte alltid inneburit
att MKS bibehallits pa sikt (Sorrentino &
Simonetta 2011, 2013).

Sammanfattningsvis: drivkrafterna bakom
samverkan kan variera, men behéver — som
identifierats ovan — inte vara émsesidigt
uteslutande. Gemensamt dr ofta det underlig-
gande antagandet om att samverkan innebar
stordriftsfordelar, som i sin tur bidrar till att
uppna nagot av de huvudsakliga syftena med
samverkan, det vill siga:

1. Det kan handla om sma och krympan-
de kommuner som vill kunna behilla
kvaliteten pa sin service och/eller inte
tvingas begrinsa sitt erbjudande, sitt
utbud av service, till sina medborgare.

2. Det kan handla om alla slags

kommuntyper — alltsd dven storre och
vixande — som vill samverka i hopp
om att oka kvaliteten pa sin service
eller t.o.m. utvidga sitt serviceutbud till
medborgarna.

3. Det kan handla om kommuner som
vill fa ned sina kostnader.

4. Det kan handla om kommuner som
samverkar i hopp om att fa det littare
att rekrytera expertis och kompetens.

Hir ar det ocksd pa sin plats att understryka
anledningen till att kommuner vinder sig till
varandra for samverkan kan vara antingen
overvigande frivilligt och bottom-up, eller
framdrivet av statsmakten fop-down med
storre eller mindre inslag av morétter och
piskor — i extremfallet, med tvingande
lagstiftning.
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Effekter av mellankommunal
samverkan: vad vet vi?

Studier som finner (6vervdagande)
positiva utfall

Som framgétt av foregdende avsnitt, ar det
underliggande teoretiska antagandet att

MKS har en rad positiva effekter. Framfor
allt handlar det om att sinka verksamhetens
kostnader, starka kvalitet i service, bredda det
utbud av service man erbjuder och/eller stirka
formdgan att rekrytera kompetent personal.
Detta, s& gar antagandet, blir effekten av
stordriftsfordelar och mojligheten att dela pa
kostnader och kompetens (t.ex. Niaounakis
& Blank 2017).

Antagandet om att det finns stordriftsfor-
delar associerat med samverkan bygger pa
argumentet att storleken pa och granserna
for dagens kommuner i ett givet land — sdval
yt- som befolkningsmassigt — forklaras av
olika historiska och kulturella faktorer, vilket
sdllan 6verlappar med vad som ar storleks-
massigt ekonomiskt andamalsenligt (t.ex. Bel
& Sebd 2021). Fordelarna av stordrift kan
exemplifieras med att en mindre kommun inte
anvinder hela lastutrymmet i en lastbil, eller
har ett for litet behov av en fullastad lastbil.
Kommunen kan da samverka med intilliggan-
de kommuner i en liknande situation och dela
pa kostnaderna. Det gor ocksd att mindre
kommuner i kluster av andra smd kommuner
tenderar att littare nd upp till de stordriftsfor-
delar som samverkan dr tankt att forlosa (Bel
& Warner 2015). Det ar darfor som antagan-
det om stordriftsfordelar dr det huvudsakliga
motivet till att kommuner viljer att samverka
(Niaounakis & Blank 2017).

P4 senare tid har ett antal studier av
MKS bekriftat den teoretiska forvantning-
en om samverkans positiva effekter, men
det ska samtidigt sdgas att lejonparten av
dessa studier har tittat pd ganska avgransade
verksamhetsomrdden: Med en huvudinrikt-
ning pa framfor allt avfalls- och avloppshan-
tering har flera studier funnit att MKS tycks
vara ett effektivt sitt att sinka kostnaderna,
atminstone just hir (t.ex. Hophmayer-Tokich
& Kliot 2008; Bel & Mur 2009; Soukopova
& Klimovsky 2016; Silvestre, m. fl. 2018;
Baba & Asami 2020a; Bel & Seb6 2021). En
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tamligen nyligen publicerad studie av MKS

i Tjeckien har visat kostnadsminskningar
inom just avfallshantering som pa lang sikt

ar rejdla — och att de har sinkt dem med

sd mycket som 13 procent (Struk & Bakos
2021). Ja, faktum dr att just avfallshantering
ar ett av de mer genomstuderade MKS-fallen.
Det tycks dessutom vara ett policyomrade dar
stordriftsfordelar — och diarmed positiva utfall
- ofta gar att uppna.

Men det finns ocksa andra studier som
har visat att MKS kan ha positiva utfall inom
sd vitt skilda policyomraden och i sa vitt
skilda nationella sammanhang som elforsorj-
ning i El Salvador (Muraoka & Avellaneda
2021), kulturomradet i Brasilien (Silvestre,
m. fl. 2020) och niringslivspolitik i Tyskland
(Wolfschiitz 2020). Andra studier 4r minne
lite mer svepande i sina positiva omdomen,
men dir grundbudskapet inda ar att det ar
effektivt och sanker kostnader. Exempelvis
menar Broekema med flera (2016) att den sto-
ra forekomsten av MKS i Flandern (Belgien)
varit sa framgdngsrik att det hallit tillbaka
behovet — och viljan - att sld ihop kommuner.
En liknande slutsats nds av Klok med flera
(2018: 170) i det nederlindska fallet, dir de
ndr slutsatsen att det omfattande lappticket
av MKS som finns dar ?all in all ... seems to
be working quite well”.

Trots att avfallshantering dr det i sarklass
mest studerade policyomradet, finns som sagt
andra omrdden dir positiva utfall av MKS
observerats. I en studie av MKS i Nederlan-
derna har Niaonakis och Blank (2017) funnit
att samverkan om skatteforvaltning bidrar
till kostnadsminskningar fér kommunerna.
Emellertid fann en studie om en liknande typ
av samverkan i Storbritannien inga sidana
samband (Dixon & Elston 2019). En annan
studie, som just berérde hur effekter kan va-
riera mellan verksamhetsomraden — men mest
finner positiva utfall — himtas frin Japan.
Hir observerade Baba och Asami (2020Db)
att MKS har gett kostnadsminskningar inom
bade raddningstjanst och vard. Diaremot fann
de att vinsterna av MKS var olika beroende
pa omréde, och var visentligt tydligare inom
vardomradet.

En av de studier som mest explicit redo-
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visar positiva effekter 4r Giacomini med flera
(2018). Hir bygger resultaten pa en enkit
som gatt ut till 1 360 forvaltningschefer i 280
italienska kommuner med firre an 5 000 in-
vanare. Syftet var att undersoka effekterna av
2010 ars reform, som alltsd tvingade mindre
italienska kommuner att samarbeta med var-
andra. Enligt enkitsvaren, var erfarenheterna
overlag positiva:

The findings show that in more than two-
thirds of the municipalities participating in
IMC, there were benefits in terms of costs
reduction and better public services, whe-
reas greater institutional legitimacy was
detected in about half of the cases. The
statistical analysis with logistic regression
highlighted that IMC type is particularly
critical for explaining successful IMC. In
particular, the positive effects of IMC were
mainly detected in those small munici-
palities that promoted a service delivery
organization rather than participating in
service delivery agreements or opting for
mixed arrangements of joint public servi-
ces delivery.

Resultaten ar forstds spannande: att de flesta
berorda politiker och tjdnstemin som deltar

i dessa mellankommunala samarbeten anser
att det fungerar bra och har lett till besparing-
ar. Men studier som forsoker finga kausala
effekter av en reform med hjilp av enkiter,
vid ett enda tillfille och utan en “fore och
efter”-design, bor man ta med en nypa salt.
Harvid ir Ferraresi med fleras (2018) ett bra
komplement, men med en metodologiskt
betydligt mer sofistikerad design. Deras metod
ar kvasiexperimentell och de anvinder objek-
tiva indikatorer for kostnadsutveckling for
mellankommunala samarbeten i Emilia-Ro-
magna-regionen. Resultaten bekriftar intryck-
en av positiva effekter av mellankommunala
samarbeten som ndddes med enkitstudien av
Giacomini med flera (2018), och forfattarna
drar slutsatsen att:

We find that being in a municipal uni-
on reduces the total per capita current
expenditures by around 5 percent, without

affecting the level of local public services.
The effect is robust, persistent, and increa-
sing up to six years after entrance.

Det finns skil att for en stund uppehalla oss
vid Ferraresi med fleras (2018) analys, for att
gora en metodologisk poiang. De anvinder
niamligen forhdllandevis sofistikerade empiris-
ka strategier: forsoker niarma sig kausala me-
kanismer med en forskningsdesign byggd pa
statistiska metoder kombinerade med objek-
tiva utfallsvariabler, allts3 att de undersoker
verkliga kostnader, och inte ber respondenter i
enkiter eller intervjuer uppskatta ekonomiska
utfall (jfr Bel and Seb6 2021). Den illustrerar
ocksd vikten av att ligga upp en studie med
en fore och efter-design, liksom jamféra med
icke-samverkande. Att samverkande kommu-
ner uppvisar minskade kostnader behover inte
per automatik betyda att det dar samverkan
som forklarar dessa minskade kostnader. Det
kan vara konjunkturfluktuationer som ar
uniforma over landet som helhet och trycker
ned kostnader for bide samverkande och icke
samverkande kommuner. Tvirsnittsstudier
och/eller studier som uteslutande analyserar
samverkande kommuner formar inte finga
upp sddant. Nir studier inte ar longitudinella
och inte i en och samma analys tar hiansyn

till icke-samverkande kommuner, begransas
tillforlitligheten i forskarnas kausala ansprak.
Dessutom anser vi att man ska ta studier med
en nypa salt som uteslutande bygger sina
resultat om t.ex. kostnadsminskningar och
okad kvalitet pa enkater, och inte objektiva
utfallsmatt.

N4, utover kostnadsbesparingar uppmark-
sammar litteraturen ocksa andra fordelar for
samverkande kommuner, fordelar bortom det
specifika policyomradet som samverkan ska
handla om. I takt med att samverkan inom
ett specifikt omrade okar, blir ocksa kontak-
ten mellan politiker och tjansteman inom de
samverkande kommunerna mer frekvent och
tatare. Om kommuner borjar samverka kring
t.ex. miljofragor, tycks sannolikheten kunna
Oka att de borjar se over andra omrdden att
samarbeta kring — bl.a. att man diskuterar
skola, sjukvérd eller infrastruktur. Det hir gor
att samverkan kan minska kostnaderna inom

Kommuninvest  Mellankommunal samverkan: Vad ar kant om dess effekter?

13



EFFEKTER AV MELLANKOMMUNAL SAMVERKAN: VAD VET VI?

andra omrdden in det specifika formaliserade
policyomradet (t.ex. Muraoka & Avellaneda
2021). Att mycket samverkan ocksa har en
informell karaktir okar sannolikheten for att
den hir typen av spridningseffekter, aven om
det begransade antalet studier gor det svart
att dra alltfor langtgdende slutsatser om detta
(t.ex. Sedmihradska 2018). Flera studier har
funnit att nar kommuner har tidigare positiva
erfarenheter av MKS blir de mer benigna att
investera i nya samarbeten. Lyckade forsok
till MKS forefaller kunna stirka tilliten och
forstaelsen mellan de medverkande kommu-
nerna och — i bista fall — stirka och utveckla
allianserna mellan dem (Camoes m. fl. 2021;
Hawkins m. fl. 2016).

Studier som finner (6verviagande)
negativa utfall

Att det teoretiskt gar att argumentera for
stordriftsfordelar som foljd av MKS, och att
flera studier funnit positiva effekter i skilda
kontexter och pa skilda policyomraden, ar
dock ingen garanti for att vinsterna alltid for-
16ses och i slutdnden leder till t.ex. kostnads-
besparingar och stirkt service. De transak-
tionskostnader som kan uppstd i samband
med MKS - férhandlings-, kontroll- samt styr-
, Overvaknings- och koordineringskostnader
(jfr Thomasson 2018) — skulle i sjilva verket
kunna leda till att kostnaderna okar snarare
an minskar. Lingre kommunikationskedjor,
langdragna forhandlingar mellan kommuner-
na och ett mer omfattande behov av kontroll
och 6versyn ar faktorer som potentiellt skulle
kunna bidra till att vinsterna med MKS helt
eller delvis uteblir, som t.ex. for samverkan
kring vatten- och avlopp i Tyskland (Blaesch-
ke & Haug 2017) eller t.o.m. leder till 6kade
problem for de samverkande kommunerna
(Bel & Warner 2015; Tavares & Feiock 2018;
Baba & Asami 2020b).

Mycket riktigt: det finns ett antal studier
som pé olika sitt funnit att bl.a. transaktions-
kostnader tagit udden av de presumtiva posi-
tiva effekterna av MKS. En spiannande fara i
den hir litteraturen dr forskningen om just ge-
mensamt dgda bolag. T.ex. har Garrone med
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flera (2013) analyserat effekterna av MKS
genom skapande av bolag som dgs gemensamt
av flera kommuner. De fann att denna bola-
gisering visserligen ledde till vissa kostnads-
minskningar, men samtidigt att galopperande
administrativa kostnader inom samverkan
blev s& pass hoga att besparingarna i slutin-
dan uteblev (Garrone m. fl. 2013). Den har
formen av kommunala bolag - gemensamt
dgda av flera kommuner - dr forhallandevis
vanliga i Sverige. Aven om nigra spinnande
fallstudier av styrningsproblem kopplade till
gemensamt dgda bolag existerar (t.ex. Jonsson
& Thomasson 2020; Meltzer & Kastberg
2021), saknas oss veterligen undersokningar
som analyserat huruvida de leder till kost-
nadseffektivisering och/eller starkt kvalitet i
den service som de gemensamt dgda bolagen
levererar.

Liknande och smaétt nedsldende resultat
som foljd av gemensamt dgda bolag har dven
hittats i Nederlinderna (Voorn 2021) och
Norge (Serensen 2007). I en studie av mellan-
kommunala bolag inom avfallssektorn i Nor-
ge, uppmirksammade Serensen (2007) att de
gemensamt dgda bolagen far ett mer passivt
dgarskap dn bolag som skots s.a.s. i ordinarie
forvaltning, alltsd i kommunens egen regi, vil-
ket — enligt studien — forsamrar effektiviteten.
Denna mekanism framhdlls ocksd i Garrone
med flera (2013). I mellankommunala bolag
blir ansvarsfordelningen i dgarskapet otydlig,
vilket forefaller leda till simre beslut som helt
enkelt verkar ha potential att dta upp de stor-
driftsfordelar som samverkan genom gemen-
samt dgande hade for avsikt att uppna. Bilden
av gemensamt dgda bolag dr dock ritt sd
komplex, vilket uppmirksammas i Voorn med
fleras (2017, s. 833) metaoversikt om kommu-
nala bolag: studier fran Nederlinderna och
Spanien hittar betydligt mer positiva utfall.

Till diskussionen om negativa kontra
positiva effekter gar det, dtminstone hypo-
tetiskt, att argumentera for att kvaliteten i
service sjunker niar maktfoérhallanden mellan
kommuner ir asymmetriskt och ojaimnt forde-
lat. Att storre kommuner skulle ha mer att
siga till om skulle gora det mojligt for dem
att koncentrera servicestillen inom just deras
egna granser — till nackdel fér de mindre och
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forhandlingsmaissigt svagare kommunerna.
Denna aspekt dr ocksa relevant for insynen i
verksamheten och formdgan till ansvarsutkra-
vande. Nir kommuner delar pa ansvaret blir
det otydligt vem som ska hallas ansvarig och
det ar inte osannolikt att det minskar viljar-
nas mojligheter att stilla ansvariga politiker
till svars, framfor allt inom mellankommunala
bolag. Detta har dock inte, savitt vi kan over-
blicka, provats empiriskt.

Som namnts tvingades en del kommuner i
Frankrike att inleda samverkan med varandra
ar 2010. Det har gjort det mojligt for forskare
att studera effekterna av samverkan hos kom-
muner som inte frivilligt ingick i det. Intres-
sant nog har det visat pa negativa effekter for
bdde storre och mindre kommuner. Mindre
kommuner har som f6ljd av samverkan —
likt effekten av kommunsammanslagningar
i vissa fall (Erlingsson 2020) — fatt samre
service dd avstindet for en del medborgare
till kommunal service har okat. Den effekten
ar sarskilt tydligt ndr det giller forskole-
verksamhet och bibliotek dir samverkande
landsbygdskommuner fatt uppat 20 procent
farre servicestillen. Samtidigt har samverkan
inom byggomradet 6kat antalet utfirdade
bygglov for stora kommuner. Det har i sin
tur lett till fortatning. Tricaud (2021) havdar
att det 4r just det okade antalet bygglov som
forklarar varfor kommunerna inte velat ingd
i samverkan. Befolkningstita kommuner har
velat ha kontroll 6ver bebyggelsen, och vem
som bor dir. Det kan ifragasittas om det ska
ses som nagot negativt att kommuner tvingas
oka bebyggelsen, men att invanare i socioeko-
nomiskt starka kommuner ar skeptiska till att
oka fortitningen dr inte forvanande.

Aven om Frankrike har betydligt mindre
kommuner dn Sverige dr resultaten spinnan-
de: just byggomradet ir ett av de omrdden
som svenska kommuner samverkar allra mest
om. Dessutom ir det landsbygdskommuner
som ofta betraktar MKS som ett verktyg
for att mota de utmaningar de star infor. En
arbetshypotes ir att sidana negativa effekter
skulle kunna bli dnnu storre i Sverige da den
stora geografiska arealen i flera av vira sma
och krympande kommuner gor att avstinden
blir betydligt lingre hir dn i Frankrike. Att

mindre kommuner fitt forsimrad servicekva-
litet pAminner som sagt om de effekter som
skett vid kommunsammanslagningar, dir de
mer perifera delarna av kommunerna upplevt
att service omlokaliserats till centralorten (se
ocksd Baba & Asami 2020b). Det ska ocksa
namnas att skattetrycket hojdes substantiellt
nar kommuner i Frankrike inledde MKS. Da
serviceutbudet blivit simre, samtidigt som
skattetrycket har hojts, finns det dven ekono-
miska problem med MKS i den hir kontex-
ten (Breuillé m. fl. 2018). En annan, tidigare
studie av det franska fallet visar ocksé pa att
kostnadsutvecklingen bland icke-samverkande
kommuner som befann sig i nirheten av sam-
verkande kommuner inte skilde sig at (Frére
m. fl. 2014).

Mot den bakgrunden ir det nog ett rimligt
antagande att MKS i Frankrike faktiskt inte
riktigt har lyckats infria de forvantningar som
funnits och att samverkan inte bidragit till
kostnadsminskningar utan tvirtom snarare
okat kostnaderna for verksamheterna, samti-
digt som att indikationer finns pa att de for-
samrat servicekvaliteten. Resultaten fran det
franska sammanhanget pAminner oss om att
MKS nog inte bor ses som en universallosning
pa kommunernas problem, utan ar en atgird
som madste analyseras noggrant i den specifika
kontexten den sker inom.

I svensk debatt har MKS effekter pa insyn,
ansvarsutkravande och demokrati ofta statt
i centrum. Empiriskt dr dock denna typ av
effekter lite besvirligare att mita dn rent eko-
nomiska effekter. Men eftersom de demokra-
tiska avigsidorna av MKS kan vara betydande
ar det en aspekt som bor ges uppmirksamhet
i en oversikt om detta fenomen. De flesta tar
namligen nirmast for givet att insynen i MKS
arrangemang forsimras samtidigt som det blir
otydligt vem som ar ansvarig for samverkan,
varfor det ofta uttrycks oro éver hur MKS
kan inverka pd ansvarsutkrivande (se Woll-
mann 2010, Camdes, m. fl. 2021). Det har
har varit ett dterkommande tema, ofta i den
svenska litteraturen (Klasson 1974; Andersen
2011; Albrecht 2018; jfr SOU 2020:8), men
i svensk debatt stannar man uppriktigt sagt
oftast just dir — vid teorier och logiskt resone-
rande om demokratiskt underskott, en verbal
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oro och hypoteser som sillan eller aldrig
provas empiriskt.

Internationellt diskuteras ocksd demokra-
tifrdgan flitigt, och ofta kopplas analysen till
hur lokalpolitiker avhinder sin styrnings- och
kontrollkapacitet till nya byrdkratiska ar-
rangemang dir tjanstemin med egna agendor
och intressen tar over politikomradet (t.ex.
Zeemering 2016, 2012; Jacobsen & Kiland
2017; Pierre 2011). Emellertid 4r det ungefir
samma situation i den internationella litte-
raturen som i den svenska — rigordsa studier
som empiriskt granskar demokratifrigan dr
betydligt mer sillsynta dn de som intresserar
sig for effektiviteten i MKS. Men 1t oss lyfta
fram fyra studier vi funnit sirskilt intressanta.

Den forsta ir ett opublicerat konferens-
paper som analyserar MKS i Nederlinderna.
Hir argumenterar forfattarna att det generellt
sett inte forefaller finnas ndgot demokratiskt
underskott i kommuner som samverkar,
dtminstone inte i Nederlinderna (Denters, m.
fl. 2016). En liknande forfattarkonstellation
(Klok m. fl. 2018b) nddde samma slutsats, att
den spridda forestillningen att mellankom-
munala samarbeten lider av demokratiska
underskott, inte bekriftas. De skriver:

In terms of a democratic deficit, the
general conclusion is that, as far as the
representative institutions are concerned,
there is little evidence of systematic deficit.
Citizens and organizations are, however,
to a large degree dependent on their re-
presentatives to have any influence on the
IMCs. (s. 166).

Den andra studien om demokrati och MKS
himtas fran amerikansk kontext och beror
hur stodet for samverkan forandrats 6ver tid.
Den studien dr nagot dldre. Hir menar sig
Warner (2006) finna att den okade effekti-
viteten som samverkan ska ha resulterat i
inledningsvis forsvann med tiden samt att
detta kunde forklaras med just minskad insyn.
Stodet for fortsatt samverkan hade ocksa
forsvunnit 6ver tid och det, menar forfattaren,
ar just den bristande demokratin som ligger
till grund for detta skifte (Warner 2006). Var
genomgang av forskningsomradet ger vid
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handen att det uppenbarligen finns behov

av studier av effekterna av MKS p4 insyn,
ansvarsutkrivande och demokrati, inte minst
i ljuset av att detta i t.ex. utredningar typ-
iskt beskrivs som den stora akilleshilen med
samverkan (t.ex. SOU 2020:8, SOU 2007:10).
Samtidigt dr det en fraga det pastds och gissas
ratt mycket om, men som det uppriktigt sak-
nas rigorésa empiriska studier kring.

Den tredje ir Eythorssons (2019) studie av
MKS och demokrati pa Island. Han skickade
enkiter till hogt uppsatta kommunala fore-
tridare, fann att de bade sig och uppfattade
demokratiproblem forenade med MKS.

Den fjiarde dr Spicers (2017) mycket
spannande metod- och teoriutvecklande
artikel, dir han inledningsvis just argumen-
terar for behovet att analysera MKS ur ett
demokratiperspektiv just for att dessa blir allt
vanligare. Direfter konstruerar han en modell
for att empiriskt studera demokratin i MKS,
och applicerar den pd MKS i Kanada och
drog slutsatsen att de MKS som analyserats
ar svara att utkridva ansvar fran, och att de
”score very low on our accountability scale,
mainly because of low levels of public access
and poor internal accountability”.

Eventuellt skulle en forklaring till det
begrinsade antalet studier om demokratiska
effekter vara att MKS ofta ror frigor av lag
politisk vikt. Sophantering ir ett exempel pa
en friga man ofta samverkar kring. Samti-
digt dr det ett omrade dir man kan tinka sig
att "halsan tiger still”: sd linge det héller en
rimlig och adekvat niva, bryr man sig inte om
hur den styrs. Det kan ses som en timligen
teknisk och politiskt perifer fraga for viljarna,
som (nog) sillan spelar en avgoérande roll i
lokala valrorelser. Om viljarna inte ar intres-
serade av, och/eller har djupare kunskap om
frdgan som samverkan beror, kan det forstas
vara svart for forskare att mita effekterna av
samverkan pa nojdhet med demokratin.

Som en avslutande not till en diskussion
om MKS och demokrati kan tilliggas att som-
liga argumenterar for att MKS kan ha mer
grundliggande, omvilvande och lingsiktiga
effekter for den lokala demokratin genom att
den har potential att lingsamt urholka den
kommunala sjilvstyrelsen (se t.ex. Andersen
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& Pierre 2010). All form av MKS innebir
narmast per definition att den enskilda kom-
munens autonomi i nigon man avhands till
ett overkommunalt samverkansarrangemang
(men dir grundtanken — precis som i éverna-
tionellt samarbete som t.ex. EU — ir att det
ar virt det pga. de vinster man far av samver-
kan). Sa linge som MKS ir vil avgransad och
reglerad pa ett sitt som gor att de ingdende
har goda och jamlika mojligheter till insyn,
beslutsfattande och kontroll, ir riskerna att
den lokala demokratin ska drabbas ritt sa
begrinsad.

Men nir allt fler verksamheter i en kom-
mun sker i samverkan med andra kommuner,
och da samverkansarrangemangen blir mer
ooverskadliga och komplexa, 6kar risken for
att de valda politikernas — och dirmed ocksa
viljarnas — inflytande 6ver verksamheten
minskar. En illustration hirvid ar Arntsen
med flera (2021). Forfattarna studerade
hur MKS kring hilso- och sjukvard i Norge
paverkar kommunpolitikernas inflytande éver
beslutsfattandet. De har undersokt MKS-kon-
stellationer som ar asymmetriska i bemir-
kelsen att en storre virdkommun genom
avtal far ett huvudansvar for att distribuera
vilfirdsservice till ett storre antal omgivande
mindre kommuner. Forfattarna fann att, ja,
samverkan leder till avsevirda forbattringar
av servicekvaliteten i de mindre kommuner-
nas. Men, och detta ir viktigt ur demokrati-
perspektivet: kommunpolitikerna i de mindre
kommunerna upplever samtidigt att deras in-
flytande 6ver verksamheterna som dr foremal
for samverkan minskar, och dirmed ocksi att
demokratin paverkas negativt.

Studier om bakgrundsfaktorer
samt nagot mer blandade resultat

Att det inte finns ndgon klar linje i resulta-
ten i forskningen om effekterna av MKS ar
ménne inte sarskilt forvinande. Att studierna
finner olika saker kan ha mingd orsaker.
Det kan t.ex. hinga samman med varierande
kvalitet pa forskningsdesign, men minst lika
viktigt dr att det finns en rad variabler som
forefaller kunna paverka forutsiattningarna

for framgdng. Det kan vara allt fran unika
nationella forhallanden (t.ex. genomsnittlig
kommunstorlek, de uppgifter kommunerna
ombesorjer, lagstiftning som reglerar MKS,
etc.), hur det kommer sig att samarbetet en
ging alls kom till stind (tving, frivillighet,
stimulans fran statliga bidrag), till vilken typ
av uppgift/verksamhetsomrade som kommu-
nerna samverkar om.

Ofta framhalls exempelvis att mer admi-
nistrativa och tekniska uppgifter ir enklare
att samverka om jimfort med frigor som
beror produktionen av vilfardstjanster (jfr
Tavares & Feiock 2018; Lundqvist 1998).
Kvaliteten i manga vilfirdsverksamheter som
de svenska kommunerna ansvarar for - till
exempel dldreomsorg och grundskola — ar
starkt forknippad med att de ir personalin-
tensiva och produceras lokalt, vilket har gjort
att MKS inom siddana verksambheter i typfallet
uppfattas som mer utmanande (Mattisson
& Knutsson 2015). Det ar darfor langt ifrdn
orimligt att anta att utfallen av MKS kan
forvintas variera beroende pa vilket verksam-
hetsomrdde som samverkan sker inom (jfr Bel
& Warner 2015, Niaounakis & Blank 2017).
Geografiska faktorer ir potentiellt ocksa
bidragande. Avfallshantering 6ver stora ytor,
som i Sverige och Norge, torde exempelvis
ha annorlunda forutsittningar jamfoért med
avfallshantering i Spanien, dir kommunerna
ar betydligt mindre. Med andra ord ir fragor
som t.ex. hur stora och glesbefolkade samver-
kande kommuner r kontra sma och titbefol-
kade faktorer som kan inverka pa framgéng.

Att det dr en stor overvikt av studier
som analyserar avfallshantering i vist- och
sydeuropeiska linder gor ocksa att resultaten
om lyckosam MKS inte med nédvindighet
ar overforbara till andra policyomraden i
andra linder. Det ar rimligt att anta att olika
verksamhetsomraden har olika kostnadsfunk-
tioner, och dirfoér kan man inte ta for givet
att det gdr att generalisera resultat fran ett
visst land och ett visst politikomrade, till t.ex.
Sverige. Som Andrew Sancton — forfattaren
till bl.a. boken Merger Mania: The Assault
on Local Government — uttryckte det i en
intervju:

Kommuninvest  Mellankommunal samverkan: Vad ar kant om dess effekter? 17



5) Enintressant pendang ar
att det spannande nog ock-
s& finns diskussionen om ett
u-format samband i teorin
om stordriftsférdelar ocksa
i forskningen om kom-
munsammanlaggningar.
Blesse och Baskaran (2016)
for en teoretisk diskussion
om varfér verksamheten
ar sarskilt dyr att bedriva i
riktigt sma och riktigt stora
kommuner, och empiriska
illustrationer dver att sa
faktiskt kan vara fallet finns
i Dollery och Byrnes (2002)
liksom Erlingsson med flera
(2021).
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The fundamental problem is that there are
different cost curves or levels of economies
of scale for different municipal services.
Some services, like water supply systems
and sewage systems, do have economies of
scale and people benefit from having lar-
ger organizations provide those services.
But there’s a whole range of other munici-
pal services for which there is certainly no
evidence of economies of scale, and some
evidence that there are diseconomies of
scale (Policy Options Politiques 2001).

Med det sagt, finns emellertid ingen anledning
att tro att de internationella studierna inte ger
oss goda fingervisningar eller hypoteser om
vad det dr som kan pédverka forutsittningarna
for framgangsrik MKS, ndgot som gor det
lattare att skapa sig idéer om hur utfallet skul-
le kunna bli i det svenska sammanhanget.
Hirvidlag ska namnas att storleken pa
kommunen ofta nimns som en kritisk faktor
for att forklara effekter av MKS. Flera studier
uppmirksammar att det tycks vara nigot
besvirligare for storre kommuner att nd de
stordriftsfordelar som i typfallet ar syftet
med samverkan. Omvint tycks forutsittning-
arna for detta vara ndgot battre for mindre
kommuner (Bel & Seb& 2021). Hur forutsitt-
ningarna for att na stordriftsfordelar paverkas
av befolkningsstorlek har ocksa flera studier
berort. Problemet ar att det ar otydligt nar
nettovinsterna uteblir eller blir till forluster —
och studierna spretar betydligt. I Italien har
den dndamalsenliga storleken faststallts till
fiarre an 55 000 invdnare (Sarra m. fl. 2020),
runt 10 000 i Nederlinderna (Niaounakis
& Blank 2017), farre an 20 000 i Spanien
(Pérez-Lopez, m. fl. 2016) och firre an 10 000
i Tjeckien (Soukopova & Vacekova 2018).
Allers och de Greef (2018) genomforde en
studie av effekterna av MKS pa utgifter och
visade att kostnaderna inte generellt sjunker
av MKS, istillet 6kade de nagot i bade de
relativt sett minsta och storsta kommunerna.
Saledes verkar det inte bara finnas en 6vre
grans for hur MKS paverkar, utan det talar
ocksd for ett slags ”u-format” samband, dar
det dr i en specifik grupp av kommuner som
nettofordelarna forloses.’ Fran ett teoretiskt
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perspektiv forklaras variationen i kostnader
mellan kommunerna med att transaktions-
kostnaderna overstiger skalfordelarna i
mindre och storre kommuner (Baba & Asami
2020b). De hir resultaten visar pa vikten

av att fortsitta studera effekterna av MKS i
fler kontexter. Framfor allt sd bor fler studier
goras av den svenska kontexten dir asymme-
triska storleksforhdllanden mellan kommuner
i samverkan alls inte 4r ovanligt.

Medan manga studier fokuserat pa vikten
av befolkningsstorlek, har befolkningstit-
heten betydelse uppmirksammats betydligt
mindre. I Sverige, dir mdnga av kommunerna
som dras med storst problem ir ytmassigt
enorma men mycket sma befolkningsmaissigt,
ar befolkningstitheten en faktor som skul-
le kunna inverka pa forutsittningarna for
positivt utfall av MKS. I SOU 2020:8 (s 393)
presenteras ndgra resultat om hur MKS har
paverkat kostnaderna for raddningstjanst i
Sverige. Med just bakgrund i den internatio-
nella forskningens ointresse for hur geogra-
fiska skillnader paverkar slog utredningen
fast att storstad och storstadsnira kommuner
har ligre kostnad per person inom radd-
ningstjanst, men att de hir effekterna inte
riktigt finns till stides hos mindre kommuner.
Det starker misstanken att bdde storlek och
befolkningstithet kan spela roll for hur ef-
fektivt ett samarbete i slutinden blir. Mindre
kommuner som ligger nira varandra och med
vil utbyggd infrastruktur, far forstas kortare
avstind och har dirfor bittre potential att nd
stordriftsfordelar, medan det omvinda torde
gilla for ytmaissigt stora men befolknings-
massigt smd kommuner. Studier av svenska
kommuners samverkan om gymnasieskolan
tyder pa ett sidant samband (SKL 2018b).

Befolkningsstorleken i sig dr inte uteslu-
tande den mest centrala faktorn — hur lika
kommunerna dr varandra har ocksa upp-
marksammats som en faktor. Det dr ganska
vanligt att kommuner av olika storlek inleder
samverkan. Detta dr forvantat och forefal-
ler rationellt: det dr just mindre kommuner
som ofta har nigot svarare att uppratthilla
servicekvalitet i sina verksamheter, och darfor
soker de sig till storre for att samverka med
dem. I Sverige dr samverkan mellan en storre
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och flera mindre kommuner vanligt, till
exempel inom milj6- och byggomradet liksom
vid samverkan om gymnasieskolan (Persson
& Backstrom 2021). I Norge dr denna typ av
samverkan vanlig inom hilso- och sjukvards-
omradet: Narmare 80 procent av de norska
kommunerna samverkar med varandra pa
detta omrade och ofta i konstellationer dir en
storre kommun dr virdkommun i forhéllan-
de till de 6vriga (Arntsen m. fl. 2018, 2020,
2021). Enligt Arntsen m. fl. (2021) upplever,
intressant nog, de storre kommunerna nigot
lagre servicekvalitet vid samverkan, medan
kvaliteten upplevs som hogre i de mindre
kommunerna.

I sammanhanget ska ocksd Blikas (2017)
studie nimnas. Hon har analyserat effekter-
na av MKS inom riddningstjinsten i Norge.
Studien uppmarksammar att samverkan ledde
till betydande kostnadsminskningar. Men, och
tankevickande nog, var vinsterna avhingiga
strukturen pd samverkan: ju fler kommuner
som samverkade, desto mer avtog vinsterna.
Blaka forklarar detta med att transaktions-
kostnaderna okar ju fler som samverkar:
organisationer som dras med dessa hogre
transaktionskostnader kannetecknas av att de
krdver en storre 6verbyggnad och administra-
tiv infrastruktur dn samverkan innehdllande
fa aktorer. P4 det sittet finns det fog for att
tanka over vilken form och struktur MKS
ges. lakttagelsen ar hogrelevant for svenska
forhillanden. Framgangsrik MKS i ett mindre
kluster av grannkommuner skulle kunna
attrahera andra nirliggande kommuner att
ansluta sig till samverkan, men pa sikt skulle
detta kunna bli kostnadsdrivande.

Som tidigare berorts, forefaller medbor-
garnas instillning till MKS kunna bero pa
vilken typ av verksamhet man samverkar
om. Holum och Jakobsen (2016) testade hur
berorda invanare i Norge uppfattade servi-
cekvalitet nir kommunerna borjat samverka
inom flera policyomrdden. I deras jimférande
studie analyserades MKS om brandkar, sop-
himtning och avfallssortering. Nir det giller
brandkdren observerade de att MKS tycktes
leda till minskad néjdhet bland medborgarna,
medan samverkan om sopsortering ledde till
nagot okad tillfredstillelse med servicen. Ro-

rande sophimtning fann de att MKS inte led-
de till nagra skillnader alls i nojdhet. S& dven
om det, till skillnad fran fallet med brandka-
ren, inte ledde till mindre nojdhet 6kade heller
inte nojdheten. Det forklarades dels med att
sophdmtning ir en forhdllandevis lagt priori-
terad politisk fradga och dels att den eventuella
okade kvaliteten som — teoretiskt sett — borde
ha uppnatts av samverkan kan ha uteblivit
eftersom kostnaderna for sophantering fore-
faller ha okat i Norge (Holum & Jakobsen
2016). Det kan darfor vara viktigt att betona
att hur nojda befolkningen dr med en service
skiljer sig beroende pa hur politiskt viktig en
friga ar. Mirker inte de berorda av att sam-
verkan pagdar dr det ocksa svart for dem att
bedoma om effekterna hinger samman med
MKS. Det kan ocksé vara en forklaring till
att debatten runt MKS i Sverige 4n sa linge
varit relativt begriansad och kanske ocksa fatt
sa forhallandevis begrinsad uppmirksamhet i
svensk empirisk forskning.

Holum och Jakobsen (2016) berér dven
att policyomrddena skiljer sig at, inte minst
beroende pa att servicen anvinds olika myck-
et och att effekterna dirmed kan bli olika.
Kontakten mellan invdnare och utforarna
av tjansterna ir olika frekvent inom olika
policyomraden. Vissa omraden flyger typiskt
under radarn for medborgarna sd linge som
de fungerar tillfredsstillande. Sophantering
mirks mojligen mer av hos politiker om kost-
naderna okar, medan enskilda medborgare
— sd linge servicen uppritthalls och inte blir
dyrare — inte reagerar 6ver dndrade former for
organisering och styrning. Det dr sannolikt sd
att invdnarna inte mirker av eller bryr sig om
hur styrningen av brandkaren ar strukturerad
sd linge som skatten forblir opaverkad, eller
skandaler och kriser uteblir.

Det hir perspektivet dr viktigt for forsta-
elsen av hur MKS paverkar kostnader och
servicekvalitet, och det finns generellt sett en
brist pa studier som i en och samma studie
jamfor utfall av samverkan inom tva olika
policyomrdden med varandra. Som redogo-
relsen ovan gor gillande dr det inte orimligt
att stilla upp hypotesen att samverkan kan
minska kostnader inom ett omrade samtidigt
som de 6kar inom ett annat — just beroende
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pa att olika verksamhetsomrdden kraver olika
storlek for att stordriftsfordelar ska realiseras.

Ett exempel pa en sddan sillsynt studie,
just med ett sddant jimforande perspektiv, ar
den tidigare nimnda studien av Baba och Asa-
mi (2020): Japan har, liksom Sverige, ett stort
antal kommuner med en dldrande befolkning.
Baba och Asami visar att fastin det forefaller
materialiseras stordriftsfordelar i alla MKS,
varierar dessa betydligt mellan kommuner och
det dr sannolikt att dessa varierande effekter
beror pa policyomrade och befolkningsstorlek
(Baba & Asami 2020b). De utvecklar dock
inte vad detta kan bero pa, utan bekriftar
bara den generella observationen att olika
policyomraden verkar nd ”optimal storlek”
vid olika storlek pa samverkan.

En annan studie med ett liknande tillva-
gagdngssitt och uppligg ar Aldag med flera
(2020). Har analyserades avfall, infrastruk-
tur, polis, bibliotek, avlopp, tillvixtpolitik,
raddningstjanst, ungdomspolitik, dldrevard
och bygg och detaljplanering i USA. Studien
visade att det fanns stora skillnader mellan
politikomrddena. Inom infrastruktur, polis,
bibliotek och avlopp tenderade MKS att leda
till minskade kostnader, inom tillvixtpolitik,
raddningstjanst, och ungdomspolitik marktes
inga skillnader, och inom dldrevard och bygg
sd okade kostnaderna (Aldag, m. fl. 2020).

Precis som vi uppmarksammat ovan indi-
kerar detta resultat att vissa verksamhetsom-
rdden limpar sig bittre att samverka om dn
andra, liksom att geografiska skillnader kan
paverka hur lyckosamt ett samarbete i slutin-
den blir. Alla typer av tjdnster limpar sig
helt enkelt inte att samverka om, alternativt,
ar inte lika attraktiva att samverka om. I en
aldre svensk studie kunde exempelvis Lund-
qvist (1998) visa att samverkan var vanligt pa
omraden som handlar om att utnyttja befintli-
ga resurser bittre (t.ex. administration, avfall,
utbildning). Daremot var samverkan i syfte att
gemensamt mobilisera nya resurser — genom
t.ex. niringslivs- eller arbetsmarknadspolitik —
betydligt mindre vanligt. Forklaringen, enligt
Lundqpvist, var att riskerna for att fordel-
ningen av vinster blir ojamlik nir samarbetet
syftar till att skapa/bygga nya resurser. Som
exempel: alla samverkande kommuner bar
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kostnader for en gemensam tillvaxtpolitik for
det samverkande geografiska territoriet, men
det dr kanske bara en som i slutinden skordar
frukter av det i form av t.ex. foretagsetable-
ringar, investeringar eller arbetstillfillen. Att
samverka om resurseffektivisering dr silunda
betydligt mindre riskfyllt.

Hur lyckad samverkan ir kan ocksé bero
pa kanske ndgot mer svarfingade kulturfak-
torer. Ndgra studier har observerat att mer
homogena kommuner, som har mer tillit till
varandra, tenderar att uppfatta MKS som mer
lyckosamt dn andra samverkanskonstellatio-
ner (se t.ex litteratur som refereras till i Kim
m.fl. 2020). Spannande 4r ocksa att tilliten,
enligt ndgra studier, tenderar att 6ka dver
tid, alltsd ju lingre samverkan fortgdr. Detta
kan forklaras med att ju lingre kommuner
samverkar, desto mer lika blir de varandra,
samtidigt som fortroendet vixer over tid. De
hoga inledande kostnaderna kan dirfor dven
bero pd initialt 13g tillit mellan kommunerna
(Arntsen m. fl. 2020). Detta kan ocksd vara
forklaringen till att det 4r ovanligt att sam-
verkan upphor efter att den vil har paborjats.
Hursomhelst dr detta ett omrade dar det
behovs fler studier av nar samverkan bryter
samman och avslutas, i syfte att analysera
nar tillit inte vixer fram eller férdjupas, utan
eroderas, som foljd av samverkan.

Vidare har studier i Nederlinderna och i
USA slagit fast att just tillit mellan aktorerna
ar avgorande for att samarbetet ska uppfat-
tas som lyckat (Hawkins 2017; Klok, m. fl.
2018a). Det ir inte si forvanande att mer ho-
mogena kommuner som samverkat linge upp-
fattar att samarbetet fungerar friktionsfritt. Vi
niamnde ovan hur just utdragna férhandlingar,
som ibland kan ha sin grund i misstro, dr en
av de faktorer som tenderar att driva upp
kostnaderna. Att kommuner som ar mycket
olika varandra fastnar i langa forhandlingar
som driver upp kostnaderna ar darfor inte
forvanande. Dessutom ar det rimligt att
samverkande kommuner som har lagre tillit
till varandra ocksa vill avsitta en storre del
av budgeten pa kontroll och 6versyn over de
verksamheter man samverkar om, vilket ock-
sd det dr kostnadsdrivande. Aven om det hir
ar rimliga slutsatser finns det ett 6vergripande
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problem med ett litet inneboende problem i
studiernas forskningsdesign — de tenderar att
mita uppfattningen av lyckat samarbete. Om
homogena kommuner samarbetar ir det inte
orimligt att deras samarbete uppfattas som
mer lyckosamt 4n det de facto ir. Enkit- och
intervjustudier som dmnar att mata hur lyckat
ett samarbete dr riskerar att fastna i just det:
Att uppfatta ett samarbete som lyckosamt dr
inte riktigt detsamma sak som att det ar det
och det finns en risk att svaren i enkatstudier
om samverkan blir tendentitsa, dtminsto-

ne i de fall nir respondenterna rakar ha ett
intresse av att framhélla samarbetet i positiva
termer, alternativt drivs av ett slags bekraf-
telsebias dir respondenterna — medvetet eller
inte — bara uppmarksammar positiva sidor av
MKS och omvint negligerar mindre 6nskade
dito.

Det ar dven viktigt att betona att MKS i
sig kan forandra strukturen av kommunerna.
Vi nimnde ovan hur informellt kunskapsut-
byte mellan samverkande kommuner kan leda
till spridningseffekter mellan policyomraden.
Kunskapen som finns i en kommun underlit-
tar pa det sittet arbetet som pdgdr i en annan
(Muraoka & Avellaneda 2021). Detta kan
vara forklaringen till varfor kommuner som
samverkar pa sikt kan borja likna varandra
allt mer. Samverkande kommuner far liknande
strukturer 6ver tid och pa sa sitt blir de mer
homogena (Camdes, m. fl. 2021). Detta borde
ha en positiv inverkan pd samverkan da det
starker tilliten men ocksd for att stabilitet och
langvarighet i samverkan verkar ha positiva
effekter pa den uppfattade vinsten av samver-
kan (Arntsen m. fl. 2020).

Huruvida homogenitet 6kar eller minskar
kostnaderna behéver dock analyseras i en
kontext dir kommunerna ir jimforbara. Att
anvinda sé kallad ?matching” ar potentiellt
ett framgdngsrikt sitt for att fa bukt med det
problemet. Tekniken gér ut pd att man match-
ar varje kommun med en som ir jimfoérbar pa
ett antal indikatorer som forskaren i forvig
bedémt som teoretiskt relevanta. Urvalet
gors utan att hiansyn tas till utfallet, s3 som
geografiska eller demografiska indikatorer.
Savitt vi kan bedoma anvinder inte sirskilt
manga MKS-studier sig av den hir tekniken.

Spiannande undantag ir tva studier av MKS

i Italien: dels den redan nimnda studien av
Ferraresi med flera (2018), dels en firsk studie
av Luca och Modrego (2021). Hir underso-
ker forfattarna hur effektiviteten i italienska
kommuner pdverkas av att de inleder sam-
verkan. Men till skillnad fran Ferraresi med
flera — som ju fann ganska uppmuntrande
resultat — fann Luca och Modrego inte att de
samverkande kommunerna uppnidde den ef-
terstravade kvalitetsforbittringen. Vad som ar
intressant ar att de anvander sig av avancera-
de berikningar och anvinder just matchning
for att gora kommunerna jimforbara. Att
effekten uteblir indikerar tydligt att det inte
bara ir typen av linderspecifikt sammanhang
eller policyomrdde som ir relevant for vilka
resultaten blir, utan ocksa att det spelar roll
med vilka metoder och vilken forskningsde-
sign man viljer att undersoka det. Skillna-
derna skulle ocksa kunna forklaras med att
Ferraresi fokuserade pd en region medan Luca
och Modrego anvinde sig av hela Italien som
urval. Det ir alls inte orimligt att tro att regi-
onala skillnader paverkar utfallet, i synnerhet
i ett land som Italien med sina dokumenterade
skillnader mellan nord och syd.

Effekter: nagra summerande ord

I en rad linder har MKS kommit att bli ett
allt vanligare sitt att mota ekonomiska och
demografiska utmaningar som flera linders
kommunsektorer star infor. I denna forsk-
ningsoversikt har vi forsokt ta reda pa i vilken
utstrackning MKS verkligen ar ett andamal-
senligt och evidensbaserat sitt att mota dessa
utmaningar, atminstone enlig den forskning vi
funnit och atergivit.

Resultaten spretar. Ett flertal studier fran
olika ldnder visar att kommuner kan spara in
pa kostnader genom MKS. Detta verkar dock
framfor allt vara fallet inom omrdden dar
verksamhetens prestationer ar ratt sa teknis-
ka, ganska enkla att mata och som ar politiskt
okontroversiella (dvs viljarnas intresse for
verksamheten och hur den bedrivs dr svagt).
Ett typiskt exempel pd ett omrade dar MKS
ofta verkar vara kostnadseffektivt dr avfalls-
hantering.
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Samtidigt hor det alls inte till ovanligheter-
na att MKS i vissa fall tycks leda till att de
totala kostnaderna okar for de kommuner
som deltar. Orsaker till 6kade kostnader har
ofta att gora med olika typer av transaktions-
kostnader som ir forknippade med MKS, till
exempel administrativa kostnader, férhand-
lingskostnader, kostnader for 6versyn och
lingre kommunikationskedjor.

Oversikten visar att olika strukturella
forhdllanden paverkar forutsittningarna for
en effektiv MKS. Demografiska, geografiska,
kulturella och policyspecifika faktorer spelar
roll. Flera studier pekar pa att befolknings-
storleken har en direkt och stark paverkan
pa hur effektivt samarbetet blir. Daremot
finns det inget entydigt resultat for hur stora
kommunerna som samverkar ska vara och
framforallt finns det nistan inga studier som
beaktar geografisk storlek, vilket sannolikt
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forsvarar sannolikheter att nd de stordriftsfor-
delar som samverkan dzmnar uppnd. Kulturel-
la faktorer betraktats som avgorande for hur
lyckat samverkan uppfattas. Med mer tillit
och homogenitet, kommunerna emellan, 6kar
de uppfattade fordelarna. Resultaten fran
dessa studier behover emellertid stiarkas med
mer empiri och battre kausal identifikation —
samarbetar tillitsfulla kommuner mer ofta och
pa ett littare sitt, eller blir kommunerna mer
tillitsfulla visavi varandra efter att de sam-
verkat under en period? Dessutom har olika
policyomraden inom samma linder visat pa
olika resultat. Da studier ofta har fokuserat
pa avfallshantering sa finns det goda skal att
fortsitta analysera andra policyomraden.

Det potentiellt tydligaste exemplet dr hur
raddningstjanst och avfallshantering i Norge
skiljer sig at.
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Avslutande diskussion:
vad kan vi lara oss?

Lit oss pAminna om att huvudargumentet att
vi for 30 ar sedan inforde mojlighet att skapa
gemensam namnd — liksom de forenklade reg-
lerna fér kommunalférbund — var att effekti-
visera verksambheter (prop 1996/97:105). Till
detta ska liggas att det vid bildande av MKS
ofta finns uttalade forvintningar fran kom-
munernas sida pd ekonomiska stordriftsforde-
lar (jfr Folkesson 2017), bland annat genom
att kommuner kan dela pa fasta kostnader
inom en och samma verksambhet (t.ex. SOU
2012:30). Lat oss ocksd paminna om Figur 1 i
introduktionskapitlet: férekomsten av gemen-
sam nimnd och kommunalférbund har 6kat i
rask takt sedan 1990-talets mitt.

I ljuset av motiven till MKS och 6kningen
av MKS, ir det en smula nedsliende att det
forskats sa lite om dem i svensk kontext. Av
det begransade antal MKS-studier som finns
hor det till undantagen att man forsoker ut-
virdera effekterna av dem, och om MKS verk-
ligen infriar l6ften om stordrift: besparingar
och/eller bittre service, littare att rekrytera
kompetens, forbattrat utbud av den service
man erbjuder. Av de empiriska undersokning-
ar som faktiskt stillt sidana fragor, reser de
ocksd kritiska fragor om huruvida fordelarna
verkligen alltid materialiseras (Bergman 2013;
Flemgard 2019; SOU 2020:8). Darfor vill vi
borja med en uppmaning till forskningen att
studera om MKS infriar vad teorin om stor-
driftsfordelar utlovar.

Innan vi lyfter fram konkreta lirdomar ar
en reservation pa sin plats. Givet oversiktens
ambitioner — att kartligga nidgorlunda moder-
na studier om effekter av MKS - ar en kritisk
friga i vilken utstrickning man egentligen
kan ldra sig ndgonting substantiellt av resultat
fran andra linder. Aven om en studie skulle
vara metodologiskt vil genomford, finns
det sa manga linderspecifika variabler att ta
hinsyn till: kommunsystemets geografiska ut-
formning (hur minga och hur genomsnittligt
stora dr kommunerna?), den lagstiftning som
reglerar MKS, om MKS tillkommit frivilligt
eller under tvang, vilka uppgifter kommuner-
na i ett land har och vilka finansiella muskler
de givits, etcetera. Med andra ord: det gér
inte att ta for givet att bara for att ndgot gitt
at skogen med MKS i land x, sd kommer det

att gora det i Sverige ocksd; och omvint med
framgdngsfall i land y och hur vil det kan
generaliseras till Sverige.

Med detta sagt vill vi anda framhirda att
de internationella studierna trots allt kan ge
rimligt goda ledtrddar om var vi ska leta efter
intressanta fragestillningar samt var vi ska
soka den bista jordmdnen for framgangsrik
MKS. Nedan listar vi sex lirdomar som enligt
var mening inte bara kan utgora inspiration
och injektion for framtida forskning, utan
ocksd kan ha potential att tillféra niring till
samhillsdebatten:

1. Vi ber er dra till minnes bakgrundsav-
snittet ovan: motivet till samverkan dr
nistan uteslutande att né stordriftsfor-
delar for att effektivisera verksamhe-
ter sd att kommunerna kan a) sinka
kostnaderna, b) stirka servicekvalite-
ten, ¢) bredda utbudet av sitt service-
erbjudande och/eller d) bli en attraktiv
arbetsgivare for att underlitta rekry-
tering och kompetensforsorjning. I det
ljuset dr det sliende att lejonparten av
output-studierna mest intresserar sig
for kostnadssidan, alltsd om kostna-
derna sjunker. Teoretiskt dar det mojligt
att uteblivna besparingar skulle kunna
forklaras med att kvaliteten i verksam-
heten stirks. Harvid vore det onskvirt
med fler studier som forsoker finga de
tre andra (hypotetiska) positiva utfal-
len av MKS - och allts3 inte uteslutan-
de stilla fragor om kostnader.

2. Tidigare forskning indikerar att det
spelar stor roll vad man samverkar
om for att positiva utfall ska mate-
rialiseras. Fragor som uppfattas som
opolitiska och ir tekniska till sin
karaktir tycks ldttare att samverka
om och mojligen enklare att utvinna
positiva effekter fran, vilket ocksd gil-
ler verksamheter som ir kinsliga for
geografiska avstind. Mer personalin-
tensiva omraden, som kanske har en
nagot mer lokal logik - t.ex. forskola
och hemtjinst — kan didremot vara
svarare fi ned kostnader kring med
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hjilp av MKS. Som Andrew Sancton
argumenterar for — i det lingre citat vi
atergav ovan pa s 18 — ar det mycket
rimligt att anta att kostnadsfunktioner
kan variera mellan verksamhetsomra-
den, diarmed alltsa ge stordriftsfordelar
vid helt olika verksamhetsstorlek. P4
ett liknande sitt tycks det som om
MKS som syftar till att anvinda redan
befintliga resurser battre dr littare dn
MKS som syftar till skapa/mobilisera
nya resurser (t.ex. locka investeringar,
foretag och arbetstillfillen). Insik-

ten kan tyckas sjilvklar och trivial,
men vért intryck dr att den dr nog sd
relevant for bade framtida forskning
och for praktiker som 6verviger vilken
samverkan de ska ge sig in i.

. Det hinger forstds ihop pa ett intri-
kat sitt, men (viss) tidigare forskning
antyder att antalet samverkande
kommuner liksom geografi — tol-

kat som befolkningstithet — kan ha
betydelse for hur vial MKS fungerar.
For det forsta tyder Blakas (2017) pa
ett slags ”ju fler kockar, desto simre
soppa”-mekanism: att nd positiva
effekter verkar forsviras av ett storre
antal samverkande kommuner, och
detta kan forklaras med hogre trans-
aktionskostnader ju fler det dr som ska
komma overens (mer komplicerade
forhandlingar, storre risk for misstro
mellan parter, mer behov av 6vervak-
ning/kontroll/granskning). For det an-
dra tyder t.ex. Kommunutredningens
(SOU 2020:8) analyser av kostnader
inom raddningstjanst pa att geografisk
yta och befolkningstithet spelar roll. T
titbebyggda storstadsregioner med vil
utbyggd infrastruktur kan det, inom
vissa verksamhetsomraden, vara enk-
lare att fa till stind stordrift jamfort
med i landsdelar dir kommunerna

ar glesbefolkade och ytmissigt stora.
Bida dessa aspekter kraver fler studier
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och fordjupad analys. Nya resultat

pa omrédet kan ge kommunsektorn
viktiga inblickar i nir och var forut-
sattningarna for framgangsrik MKS ar
som bast.

. Det behover utredas bittre vilken roll

som forekomst av storleksasymmetrier
har for MKS. Méanga MKS-studier
intresserar sig for aggregerade utfall,
dvs. hur MKS som enhet fungerar.
Men, i vilken utstrickning adr effek-
terna av samverkan uniforma hos de
samverkande kommunerna? Paverkas
verkligen kostnader och kvalitet i
verksamheten jamlikt och likadant hos
alla ingdende parter? Hir kan man
tanka sig olika hypoteser om utfall

— antingen a) att mindre kommuner
aker snalskjuts och vinner pa samar-
betet med en storre och dominerande
kommun, eller b) att den domineran-
de kommunen dikterar villkor med
starkare forhandlingskraft och diarmed
drar de storsta fordelarna. Hypotetiskt
kan ocksd vem som ges rollen som
virdkommun inverka pa fordelningen
av vinster i en MKS. Det giller for
ovrigt samverkan mellan lika stora och
jambordiga parter: kan det vara s att
viardkommuner i storre utstrackning
dn andra drar fordel av samverkan?
Bide fragan om storleks- och mak-
tasymmetrier och frigan om virdkom-
mun fortjinar nirmare utredning nir
det giller frigor om vissa vinner mer
an andra pa MKS.

. Internationellt, men kanske sarskilt

i inhemsk MKS-debatt, forekommer
mycket stor oro for MKS negativa
paverkan pa demokrati och sjalvsty-
relse. Pd papperet dr oron befogad
och rimlig, men vi slds av den utbred-
da tvarsidkerheten om att det dr en
minuspost som alltid kan riknas hem.
Ilustrativt 4r Ansvarskommitténs slut-
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betinkande (2007:10, s. 22). Hir oro-
ade man sig for att alltmer MKS bidrar
till en otydlig samhaillsorganisation dir
ansvarsutkriavandet blir svagare. Ju
mer kommuner samverkar, och ju mer
fordjupad denna samverkan blir, desto
mindre blir medborgarens insyn i orga-
nisationen och arbetsprocesserna — och
dessutom, ansig man, urholkar MKS
sjdlvstyrelsevardet. Starkt kritiska
reflektioner kring demokratiaspekten
av MKS lyfts dven av Kommunutred-
ningen (SOU 2020:8, s. 394ff; s. 507).
Det maste understrykas att denna
teoretiskt verbaliserade oro i princip
aldrig analyseras empiriskt. Vi anser
darfor att det vore mycket vilkommet
med studier som kreativt utvecklade
en forskningsdesign med ambition att
fanga hur demokratin empiriskt paver-
kas av samverkan och inte bara pdstdr
att forsvagad demokrati automatiskt
foljer av MKS.

. Vivill passa pa att knyta samman
nagra av de metodanmarkningar vi
gjort oversikten igenom. Nar man
bekantar sig med forskningsfiltet star
det ganska snabbt snart klart att av-
ancerade kvantitativa studier av MKS
— med goda forutsittningar att finga
kausalitet — ar ldttraknade. Detta ar
sarskilt uttalat i nordisk forskning. Det
ar vanligt att effektstudierna bygger pa
intervjuer eller enkiter som riktas till
hogt uppsatta politiker och tjinstemin
(t.ex. Hawkins 2017; Giacomini m. fl.
2018; Sedmihradska 2018; Arntsen; m.
fl. 2020; se ocksa Bel and Sebd 2021).
Detta dr typiskt enkiter som genom-
fors vid ett enda tillfalle och analyseras
sedan med tvirsnittsanalys. Det finns
anledning att vara nagot skeptisk till
sddana uppldgg. Man kan tanka sig

att dessa aktorer kan ha ett intresse av
att bevara status quo och framstilla
samverkan i god dager, alternativt, att

bekriftelsebias gor att de helt enkelt
inte formar se avigsidorna med MKS.
Vi vill darfor understryka vikten av att
finna objektiva indikatorer for det man
vill mita (kostnader, kvalitet, breddat
utbud, kompetensforsorjning) for att
kunna skapa en bittre forstaelse for
effekterna av MKS.

Likas3 reagerar vi pd den allminna
franvaron av lingre tidsserieanalyser.
Majoriteten av undersokningarna
forsoker finga effekterna av MKS
inom en ratt sd begriansad tidsrymd.
Det ir alls inte markligt att formulera
hypotesen att MKS kan ha effekter
- savil avsedda som oavsedda — som
upptrider efter en lingre tidsperiod.
Forskaren riskerar att missa detta nir
tidsperspektivet ir kort.

For att pa allvar och pa djupet forsta
effekterna av den massiva introduktion
av MKS som vi sett i svensk kommun-
sektorn sedan 1990-talet och framat
maste nog poangerna ovan beaktas.
Forutom det, bor dessa ansatser
med fordel kombineras med rigords
statistisk forskningsdesign dir man
i en och samma studie fingar lingre
tidsperspektiv, jaimfor samverkande
med icke-samverkande kommuner
och nyttjar objektiva indikatorer.
Detta kan goras med uppligg av typen
difference-in-differences, matching och
synthetic control method. Med tanke
pa hur spridd MKS ir ute i kommun-
sektorn, och den hoga kvalitet av data
som brukar finnas att tillgad i Sverige,
vore det vilkommet med mer utfalls-
studier at det hir héllet. Inte minst
skulle kollegerna inom nationalekono-
mi ha mycket att bidra med, men 4n sa
linge har f4 — om ens ndgon — natio-
nalekonom betritt denna jungfruliga
mark i svensk kontext.
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