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Abstrakt: Under de senaste femton aren har antalet kommuner i1 Finland minskat med
omkring en fjirdedel. I Finland har behovet av kommunsammanslagningar
argumenterats med kommunernas ineffektivitet och forsdmrade forutséttningar att
ordna lagstadgade tjanster. Med sammanslagningar -efterstravas framfor allt
kostnadseffektivitet, vilket forviantas forbattra kommunernas ekonomiska barkraft. En
kommunsammanslagning ar emellertid en lang och arbetsdryg process, som paverkar
savdl kommunstrukturen som kommuninvénarna och deras vardag. Samtidigt visar
tidigare forskning att det inte finns garantier for att sammanslagningar leder till
besparingar.

Syftet med studien &r att granska om kommunsammanslagningar leder till en starkare
ekonomi i kommunerna. Studien avgrinsas till finska kommunsammanslagningar
genomforda mellan 2010 och 2013. Kommunernas ekonomiska utveckling undersoks i
avhandlingen med hjélp av tre nyckeltal: nettodriftskostnaderna, ldnestocken och
arsbidraget.

I analysen utnyttjas paneldata fran aren 2005-2020. Forskningsfridgorna besvaras
genom att anvianda matchningsanalys och difference-in-differences-metoden. Analysen
inleds med en framstdllning av en kontrollgrupp med hjélp av propensity score
matchning, varefter varje sammanslagen kommun jimfors med tre icke-sammanslagna
kommunpar for att estimera den genomsnittliga behandlingseffekten av
kommunsammanslagningar.

Resultaten visar att sammanslagningar inte nodvandigtvis leder till en forbéttrad
ekonomi 1 kommunerna. Den genomsnittliga behandlingseffekten  for
nettodriftskostnaderna ér ca 2 procent, medan behandlingseffekten for lanestockens och
arsbidragets del dr -22 respektive 27 procent. Resultaten bjuder didrmed inte pd ett
entydigt svar om kommunsammanslagningarnas ekonomiska konsekvenser. Aven om
arsbidraget och lnestocken forbattrades till f6ljd av sammanslagningarna, minskade
inte kommunernas kostnader i samma utstrickning. Mot bakgrund av detta kan
resultatet sammanfattas som att det inte skapats incitament for kommunerna att minska
kostnaderna i tjdnsteproduktionen da de kommunala intékterna okat.

Studien bidrar till att 6ka forstdelsen av kommunsammanslagningarnas ekonomiska
effekter. Avhandlingens upplysningar kan anvidndas vid utvirderingen av framtida
kommunreformer.
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1. INLEDNING

Kommunerna dr en viktig del av finlindarnas vardag. Utbildning, dagvard f6r barn,
hélso- och sjukvard, en fungerande infrastruktur och manga andra tjdnster produceras
av kommunerna. Med detta syftar kommunerna till att frimja invanarnas vélfard och
livskraften i omrédet, vilket d&ven ndmns i kommunallagen (410/2015). I offentlig
debatt framhivs dock ofta argumentet om kommunernas ineffektivitet. Kommunerna
1 Finland varierar stort savil till befolkningsstrukturen, omstdndigheterna som
storleken, och dessa skillnader mellan kommunerna har bara dkat pa 2000-talet. Den
sjunkande nativiteten, den aldrande befolkningen och urbaniseringen paverkar kraftigt
inte bara kommunernas ekonomiska bérkraft, utan &ven kommunernas forutséittningar
att ordna lagstadgade tjanster for sina invanare. Detta har lyft fram diskussionen om

kommunsammanslagningar i ménga finska kommuner.

Den underliggande tanken &r att sammanslagning av en fattig kommun med en rik
kommun ska leda till 6kade besparingar, en starkare néringspolitik samt forbéttrade
tjénster (Haveri & Nieminen, 2003). Sarskilt ineffektiviteten i sma kommuner har varit
ett &terkommande argument i debatten om kommunsammanslagningar. I kommunal
verksamhet kopplas effektivitet ofta till relationen mellan produktionskostnader,
produktionsvolym och kvalitet. Enligt Cooter och Ulen (2012) anses kommunal
tjansteproduktion vara kostnadseffektiv om det inte &r mojligt att producera en viss
mingd tjanster till en ldgre kostnad, eller att det alternativt inte &r mojligt att producera
fler tjanster till en viss kostnad. Ett allmént antagande &r att mindre kommuner har
hoga enhetskostnader, vilket aterspeglas som en hog skattesats, underskott 1 balansen
och mera lan (Luoma & Moisio, 2005). Kommuner som dr storre d4n genomsnittet
anses diremot kunna dra nytta av fordelarna med stor produktion. Da
kommunstorleken okar, kan tjdnster levereras till en ldgre kostnad per capita, vilket

skapar ekonomisk effektivitet.

Betoningen pa lonsamhet och effektivitet i kommunfiltet har dock lamnat endast lite
utrymme for en diskussion om de fordelar den finska kommunstrukturen kénnetecknas

av. Flexibilitet, kortare avstdnd och kundanpassade tjanster dr alla faktorer som 4 sin



sida kan bidra till besparingar i kommuner. Ger kommunsammanslagningar verkligen

upphov till den ekonomiska nytta som forutspatts?

1.1. BAKGRUND

Kommunsammanslagningar har diskuterats i Finland sedan 1800-talet. Man kan
tydligt observera tva olika faser 1 utvecklingen av den finska kommunstrukturen. I
enlighet med internationella exempel ansags det pa 1870-talet, efter inrédttandet av
arets 1865 kommunalférordning och institutionaliseringen av det kommunala
systemet, att landet borde vara indelat i mindre kommuner (Haveri et al., 2003).
Mindre forvaltningsomrdden anségs vara nddvindiga for att stirka folkmakten och
forhindra problem som orsakades av ldnga avstdnd. Trenden fortsatte fram till 1940-
talet, da antalet kommuner steg till 600. Fran och med 1960-talet forandrades dock den
tidigare uppfattningen om kommunernas optimala storlek. Da tanken av vélfardsstaten
forstirktes, okade dven stridvan efter regional jamlikhet och vissa grundlidggande
tjénster for alla medborgare. En splittrad kommunstruktur ansdgs gora det svart att
uppnd jamlik tjansteproduktion i alla delar av landet (Niemivuo, 1991). Till {oljd av
detta sammanslogs manga landskommuner med nérliggande stider, vilket ledde till att

antalet kommuner minskade med allt som allt 54 under 1970-talet.

650
/ L 550

450

\\\ 350

250

1921 1931 1941 1951 1961 1971 1981 1991 2001 201 2021

Figur 1. Antal finska kommuner 1917-2021.
Kalla: Kommunforbundet (2021)



Fran  1970-talet  fram  till 2000  genomfordes  forhdllandevis  fa
kommunsammanslagningar. Under 2000-talet skedde det igen stora strukturella
andringar 1 kommunindelningen, da statsradet varen 2005 inledde det s.k. PARAS-
projektet for att reformera kommunal- och servicestrukturen. Syftet med projektet var
att garantera en tillrackligt stark strukturell och ekonomisk grund for offentliga tjénster
(Lag om en kommun- och servicestrukturreform 169/2007). Tanken var att storre
befolkningsbaser och ldmpliga forvaltningsgrinser skulle 6ka mojligheterna och
incitamenten for ett effektivt tillhandahéllande av tjinster. Ar 2004, innan PARAS-
projektet inleddes, fanns det 444 kommuner i Finland. Efter att projektet avslutades ér
2012, hade antalet kommuner minskat med 6ver 100 till 336 (Kommunférbundet,
2021). Aven Katainens regering forsokte driva igenom en kommunreform mellan
2011 och 2015. Andamalet med reformen var att skapa en kommunstruktur baserad pa
starka primarkommuner for att trygga ordnandet av kostnadseffektiv service (SRM
2/2012 rd). Kommunreformen resulterade dock inte i ndgon samlad fordndring av
kommunernas antal eller storlek. Ar 2021 1ag antalet kommuner pa 309, vilket
indikerar att utvecklingen av kommunstrukturen haft en liknande riktning under hela

2000-talet.

1.2. FRAGESTALLNING OCH RELEVANS

Malsittningen med denna studie dr att empiriskt granska  hur
kommunsammanslagningar péverkar kommunernas ekonomi. Studien avgrdnsas
dérmed till kommunsammanslagningar ur ett ekonomiskt perspektiv. Avhandlingens

tva forskningsfrdgor kan preciseras enligt foljande:

1. Okar kommunsammanslagningar kostnadseffektiviteten i kommunerna?

2. Vilken effekt har kommunsammanslagningar pa kommunernas ekonomi?

Vid beddmning av kommunernas ekonomi &dr det svart att hitta ett enstaka nyckeltal
som beskriver kommunernas ekonomiska lage utttmmande. Inom kommunsektorn har

inkomst- och utgiftsbalansen ofta métts med hjilp av arsbidraget (Finansministeriet,



2020:39). Arsbidraget ger dessvirre inte en tillfredstillande tolkning av kommunernas
ekonomiska situation, varfor lanestock per kommuninvanare samt nettodriftskostnader
per kommuninvanare inkluderas som andra utfallsvariabler i analysen for att uppskatta
kommunsammanslagningarnas effekter. Dessa nyckeltal forvintas ge en lagom
heltickande och beskrivande bild av det ekonomiska ldget i en kommun. Valet av
variablerna baseras pa kriskommunkriterierna samt tidigare litteratur och forskning.

Grundligare beskrivning om utfallsvariablerna ges 1 kapitel 3.2.

Eftersom kommunsammanslagningarna genomforda under PARAS-projektet har
bedomts i ett flertal forskningar, kommer jag att koncentrera mig pé
kommunsammanslagningarna genomforda efter projektet. Jag kommer granska
kommunsammanslagningarna frdn 2010, 2011 och 2013, vilka dr 20 till antalet. I
avhandlingen anvédnds en liknande metod som Harjunen, Saarimaa, och Tukiainen
utnyttjat i sin forskning fran 2017, dir de med hjdlp av matchningsanalys och
difference-in-differences-metoden undersokt hur kommunsammanslagningarna
genomforda 2009 paverkade kommunernas totala utgifter. Min avsikt ar att framstélla
en kontrollgrupp av hypotetiska kommunsammanslagningar, som sedan utnyttjas i en
jamforelse med de verkliga kommunsammanslagningarna. Genom jamforelsen syftar
jag till att estimera kommunsammanslagningarnas kausala effekt pd kommunernas
ekonomi. Eftersom det ekonomiska ldget i kommunerna utvecklas under en langre
tidsperiod, kommer den empiriska analysen ticka kommundata fran fem &r fore till sju

ar efter sammanslagningarna. Datamaterialet striacker sig dirmed fran 2005 till 2020.

Att studera kommunsammanslagningar ir relevant ur manga olika synvinklar.
Kommunsammanslagningar &r i sig en betydande politisk atgard som har avsevérda
foljder pd ménga olika plan. Forskningen kring kommunsammanslagningar har
sdledes en stark samhdllelig relevans. Den syftar till att skapa klarhet om
konsekvenserna for olika beslut, bade nédr det giller socialpolitiska mal och
medborgarnas vilbefinnande. Haveri et al. (2003) papekar att forskningsresultaten
aven hjalper kommunerna att utveckla sin verksamhet och ta betydelsefulla beslut for

framtiden.



Finlands kommunfilt star dessutom infor stora fordndringar. Den ndstkommande stora
omstédllningen &r social- och hélsovardsreformen, som har omfattande konsekvenser
for kommunerna. Fér ordnandet av de uppgifter inom social- och hilsovarden och
raddningsvisendet som Overfors frdn kommunerna, inrdttas 21 nya sjilvstyrda
vélfardsomraden i Finland. De tar 6ver ordnandet av uppgifterna fran och med 2023.
De ekonomiska konsekvenserna riktas framfor allt pd kommunernas driftsekonomi,
vilket innebdar betydande fOrdndringar 1 inkomst- och kostnadsstrukturen
(Finansministeriet, 2021:42). D& méngden lagstadgade uppgifter minskar i
kommunerna, kommer en betydande del av kommunernas skatteintékter dverforas till
valfardsomraden. Dirtill gors nedskédrningar i kommunernas statsandelar. Enligt
berdkningar kommer kommunernas statsandelar att minska med cirka 4,9 miljarder
euro till f6ljd av dverforingen av organiseringsansvaret (RP 241/2020 rd). Aven om
utgdngspunkten med reformen &r att kommunernas ekonomi péaverkas sd lite som
mojligt, kommer forédndringarna ha betydande konsekvenser for kommunernas
finansiella stéllning (Kommunforbundet, 2020a). Den strukturella fordndringen av
kommunernas inkomster och utgifter kommer darfér kriva anpassning av alla

kommuner.

Kommunernas  ekonomiska  situation var  problematisk redan  innan
coronaviruspandemin, och pd grund av de direkta och indirekta kostnaderna av
pandemin har situationen forsdmrats ytterligare. P4 grund av de storskaliga coronastod
som betalats till kommunerna 2020-2021, har Marins regering dessutom beslutat om
nedskédrningar i statsandelarna for kommunal basservice. Enligt Kommunforbundets
chefsekonom Minna Punakallio (2021) kommer regeringens dtgirder forsvaga den
kommunala ekonomin ar 2022 med ungefdr 550 miljoner euro, vilket motsvarar ca
100 euro per invanare. Aven kommunekonomins verksamhetsbidrag kommer enligt
finansministeriets prognos att minska med nédstan tvd miljarder euro
(Finansministeriet, 2021:42). Trots att ekonomin sd sminingom bdrjat aterhdmta sig
och skatteintikterna 6kar, maste kommunerna i framtiden kimpa med utmaningar som
bortfallande coronastdod, vdxande arbetskraftsbrist och allt fler uppgifter inom den
offentliga sektorn. Sparatgidrder och kompromisser kommer att betonas i
kommunernas framtida verksamhet for en lidngre tid framdt, vilket krdver nya

16sningar pa kommunfiltet.



Det huvudsakliga syftet med avhandlingen é&r att 6ka forstdelsen av sambandet mellan
kommunsammanslagningar och kommunernas ekonomi. Genom studien forsoker jag
utforska om kommunsammanslagningar kan motiveras ur en ekonomisk synpunkt.
Fragestéllningen ar viktig, da beslutet att sammansla kommuner ar betydelsefullt pa
manga olika plan. Med kommunsammanslagningar efterstravas framfor allt en positiv
fordndring: okning av livskraften och effektiviteten 1 omradet. For vissa kommuner
kan en sammanslagning daremot innebdra en tvangsmaissig 16sning efter l&ngvariga
ekonomiska svarigheter. Vissa kommuner ser chanser med ett 6kat samarbete, medan
andra inte upplever nyttan av en sammanslagning pa samma sitt. Den livliga debatten
kring kommunsammanslagningar bevisar att forandringar i kommunstrukturen vacker
kénslor hos manniskor. Kommunerna har en viktig roll som skapare av invénarnas
identitet och lokal demokrati, och en radsla som ofta forknippas med kommunreformer
ar att inflytandet och demokratin blir alltmer avldgsna. Dessutom ar
sammanslagningsprocessen ofta arbetsdryg och kostsam, dér kostnaderna till och med
kan Overstiga den slutliga nyttan. D4 sammanslagningarna pa lang sikt paverkar bade
kommunernas och kommuninvanarnas verksambhet, borde

kommunsammanslagningarna granskas ur ett ekonomiskt kritiskt perspektiv.

Avhandlingens disposition kan delas in i tre delar. Avhandlingens forsta del bestar av
en introduktion och en teoretisk diskussion. Hir presenteras avhandlingens syfte,
tidigare forskning och forskningsfragornas teoretiska bakgrund. I avhandlingens andra
del redogdrs for kommunernas ekonomiska verksamhet, uppgifter samt
inkomststruktur. Den tredje delen bestar av den empiriska analysen. Hér presentereras

data, metodval och resultat. Till sist ges en analys och reflektion om studiens slutsatser.

1.3. TIDIGARE FORSKNING

Fragor kring kommunsammanslagningar och kommunstorlek har diskuterats framfor
allt ur ett teoretiskt perspektiv i den befintliga litteraturen, medan det har varit svért att
empiriskt bestyrka ett samband mellan kommunernas storlek och ekonomisk
effektivitet. Det som kan uppmirksammas 1 den finska forskningen kring

kommunsammanslagningar ar att studierna utforts med varierande metoder och fran



olika synpunkter. Med fOrundersdkningar, ddr konsekvenserna av en eventuell
kommunsammanslagning utvirderas i forvdg, har man forsokt undvika misslyckade
sammanslagningar. En storre del av forskningen inom omridet dr dock i form av
uppfoljningsstudier, dér effekterna analyseras efter sammanslagningen med hjédlp av
konkreta bevis. Hérnést presenteras en kort genomgéng av den befintliga litteraturen

inom omradet.

1.3.1. FINLANDSK FORSKNING

P& 1970-talet, under kommunsammanslagningarnas gulddr, genomfordes
forhallandevis manga studier av sammanslagningarna. Ar 1975 utférde Djupsund,
Helander och Stahlberg en av de fOrsta systematiska uppf6ljningsstudierna av
kommunsammanslagningarnas effekter genom att analysera tio
kommunsammanslagningar genomforda 1969. Enligt resultaten vixte de
administrativa och sociala utgifterna i de sammanslagna kommunerna saktare én i de
ovriga kommunerna. Diremot fann forskarna ingen betydlig effekt pa
hélsovardsutgifterna (Djupsund et al., 1975). Nagra ar senare, ar 1979, publicerade
Ostra Finlands Institut en av de mest omfattande uppfoljningsstudierna om
kommunsammanslagningar, uppdelad 1 tre delrapporter (Katajaméki, Koponen &
Saari, 1979). I den fOrsta delrapporten studerade Katajaméaki hur sammanslagningarna
mellan 1967-1973 péaverkade bland annat kommunernas befolkningsutveckling,
ndringsstrukturen och den kommunala ekonomin. Katajaméki upptickte liknande
resultat som Djupsund et al. (1975) angdende kommunernas administrativa kostnader.
Utover detta framgér det av resultaten att skatteintikterna 0kade snabbare i de

sammanslagna kommunerna (Katajaméki et al., 1979).

Mingden forskning fran 1980-talet dr begridnsad, medan debatten om kommunernas
optimala storlek och kommunernas ekonomi blev aktuell igen pa 1990-talet i och med
lagkonjunkturen. Statliga spardtgérder inriktades pd kommunerna, och mellan 1992
och 1994 sinktes statsandelarna med totalt 13 procent (Kommunférbundet, 2009). Den
svara ekonomiska situationen resulterade 1 atta kommunsammanslagningar pa 90-

talet. Konsekvenserna av dessa sammanslagningar har analyserats av bland annat



Haveri och Nieminen, som 2003 undersokte hur tjdnsteinnehavare och fortroendevalda
upplevde kommunsammanslagningarna i Heinola, Lojo och Borgd under 1997.
Forskningens &vergripande slutsats dr att kommunsammanslagningarna forbéttrade
den ekonomiska stéllningen 1 kommunerna. Nastan 80 procent av de tillfragade ansag
att den nya kommunen producerade tjanster mer effektivt, och ndstan tva av tre ansag
att ssmmanslagningen dven forbéttrade kvaliteten pd de kommunala tjansterna (Haveri

& Nieminen, 2003).

Samma ar publicerade Moisio och Uusitalo en mycket uppmirksammad studie om hur
kommunsammanslagningarna mellan 1970 och 1997 paverkat kommunernas
skattesats och lanestock, samt kostnaderna for administration, utbildningsverksamhet,
socialservice och hélsovard. Bevis pd att sammanslagningarna skulle ha minskat
kostnaderna upptéckes inte, med undantag av administrativa kostnader. Det framgick
att kostnaderna snarare hade okat till f6ljd av sammanslagningarna. Som slutsats
sammanfattar forskarna att det inte finns nagra empiriska beldgg for att behovet av

sammanslagningar kunde motiveras med ekonomiska skél (Moisio & Uusitalo, 2003).

Ar 1997 genomforde Laesteri en av de fi4 forundersdkningarna inom
forskningsomrddet. Laesterd utvirderade en mojlig kommunsammanslagning mellan
Vehkalahti och Fredrikshamn, en sa kallad reikdleipdkuntapari, vilket syftar pd en
kommun omringad av en annan kommun. Laesterd Kkonstaterade att
sammanslagningen kunde leda till betydliga besparingar och skapa ett Okat
ekonomiskt spelrum i den nya kommunen (Laesterd, 1997). Enligt uppskattningarna
skulle de storsta besparingarna dstadkommas inom personalkostnader, ddr ca 56
miljoner mark kunde sparas pd fem &r. Man kan pastd att forskningen fick

konsekvenser, dd Vehkalahti slutligen blev en del av Fredrikshamn ar 2003.

Effekterna av kommunsammanslagningar borjade uppmirksammas speciellt mycket
igen pa 2000-talet som en foljd av kommun- och servicestrukturreformen, som
inleddes ar 2005. Intresset for forskningsomradet 6kade betydligt, eftersom reformen
gav ett utmirkt forskningsunderlag for att utfora empiriska analyser av
sammanslagningarnas effekter. Den mest omfattande undersékningen av kommun-
och servicestrukturreformens ekonomiska effekter 4r ekonomimodulen i programmet

for utviardering av strukturreformen (ARTTU, 2008-2012). I slutrapporten lyfter
8



forskarna fram att det under de forsta ren efter sammanslagningarna inte skett s stora
Okningar i inkomsterna att det skulle framtridda i kommunernas resultatrékning (Kallio
et al., 2012). Forskarna drar slutsatsen att den eventuella nyttan som en
kommunsammanslagning kan frambringa i form av kostnadsbesparingar och 6kade
inkomster kan urskiljas forst efter att den nya kommunens strukturer och arbetsformer
etablerats, dvs. om 5—10 &r. For att kunna tyda forhéllandet mellan sammanslagningar
och besparingar skulle det sdledes behdvas uppfoljning under en betydligt ldngre
period. Aven Saarimaa och Tukiainen (2018) har analyserat kommun- och
servicesstrukturreformens foljder i sin artikel. I enlighet med Kallio et al. (2012) hittar
Saarimaa och Tukiainen ingen koppling mellan kommunsammanslagningar och
kostnadseffektivitet. [ och med detta sammanfattar forfattarna att ekonomisk teori inte
erbjuder ett entydigt svar pd hurdan inverkan som kan fOrvintas av

kommunsammanslagningar (Saarimaa & Tukiainen, 2018).

Av nyare forskning kan ndmnas studien av Harjunen et al. (2017), dir forskarna
granskar vilken effekt kommunsammanslagningar frdn 2009 hade p4 kommunernas
utgifter  och  tjénster. Analysen  utfordes genom att  jamfora
kommunsammanslagningarna med potentiella sammanslagningar som hypotetiskt
kunde forverkligas. En liknande forskningsmetod utnyttjas dven i denna avhandling.
Studien pavisar att utgifterna i de sammanslagna kommunerna utvecklats s& gott som
likadant som 1 jimforelsekommunerna. Kommunsammanslagningarna uppfyllde
séledes inte de sparmal som forvintats (Harjunen et al., 2017). Aven Vartiainen (2019)
forsokte dra paralleller mellan stérre kommuner och ldgre kostnadsnivd med hjélp av
paneldata fran aren 2015-2017. Fran studiens resultat framgick det att de minsta
kommunerna inte kan dra nytta av stordriftsfordelar 1 sin verksamhet, samtidigt som

de storsta kommunerna lider av stordriftsnackdelar (Vartiainen, 2019).

1.3.2. NORDISK FORSKNING

Forutom Finland har dven andra nordiska ldnder reformerat sin kommunstruktur
genom daren, varpa det publicerats studier som utvirderat dessa reformer. I Sverige

genomfordes en storre kommunreform 1952 med avsikten att radikalt minska antalet



landskommuner. Bland annat Nelson (1992) och Hanes (2015) har utvirderat
reformens effekter. Enligt dessa studier ddimpade reformen 6kningen av utgifterna i
kommunerna. Diaremot fann Nelson 1 sin studie att en annan kommunreform &r 1963
ledde till 6kade utgifter i kommunerna. Nelson drog slutsatsen att hans motstridiga
resultat kunde forklaras av att utgifterna minskade endast om de sammanslagna
kommunernas storlek Oversteg ett visst minimum (Nelson, 1992). Hanes
uppmarksammade didremot att ju storre de sammanslagna kommunerna var, desto
saktare minskade utgifterna (Hanes, 2015). Resultatet tyder pa att det inte &r I6nsamt

att sammansla relativt stora kommuner.

Langergen et al. (2002) undersokte vilka besparingar som hypotetisk kunde uppnas
om kommuner i Norge skulle sammanslds. Genom att anvinda data frdn 1998
utarbetade forskarna en konstgjord reform, dér alla kommuner med mindre &n 5 000
invanare ingick i olika sammanslagningar, sé att antalet kommuner i Norge sjonk fran
434 till 217. Frén resultaten framgick det att en sddan reform skulle bidra till drliga
besparingar pa 2,7 miljarder norska kronor. Om kommunstorleken skulle minskas
ytterligare till 90 kommuner, skulle besparingarna gé upp till 4,1 miljarder kronor. Ar
2015 antog Stortinget en lag om en omfattande kommunreform, vilket resulterade 1
kommunsammanslagningar 2017, 2018 och 2020. De ekonomiska konsekvenserna av

reformen har dock inte dnnu kunnat identifieras.

Danmark genomforde 2007 en omfattande strukturreform, som medforde fordndringar
for bdde kommunernas uppgifter och granser. Konsekvenserna av reformen har
studerats av Blom-Hansen et al. (2016), som konkluderar att reformen forbattrade
kommunernas ekonomiska styrningskapacitet, trots ett forsdmrat ekonomiskt lage
under aren efter reformen. De sammanslagna kommunerna klarade dven av att

forbattra sitt driftsresultat. Forbéttringarna intrddde dock forst 3—4 ar efter reformen.

Man kan pastd att kommunsammanslagningar och dess effekter ar inget nytt
forskningsimne, d& studier kring d&mnet gjorts 1 flera decennier. Den befintliga
litteraturen ger verktyg och perspektiv for reflektion Over den optimala
kommunstorleken och kommunsammanslagningarnas ekonomiska effekter, men
egentligen inget tydligt svar pé frigan. Darmed behover tidigare forskning inte betyda

att ny forskning skulle vara meningsldst eller ointressant. I och med forandringar i
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kommunernas verksamhetsmiljo dr forskningsresultat fran 1970-talet heller inte langre

lika anvéndbara, vilket signalerar ett behov av ny forskning.

1.4. TEORI

Inom nationalekonomisk forskning har sambandet mellan storlek och effektivitet
undersokts frimst i en miljé av industriell produktion, dér foretagets verksamhet ofta
bygger pa serieproduktion. De teorier som utvecklats utgdende frdn séddan privat
produktion far en annorlunda innebdrd i kommunsammanhang, dér produktionen
bestar av en mingd tjanster for olika dndamal. Eftersom kommuner trots allt ar
produktionsenheter med uppdrag att organisera tjénster si effektivt som mojligt, ger
dessa organisationsekonomiska teorier lirdomar som kan anvéndas for att granska
kommunsammanslagningarnas effekter. I detta kapitel presenteras de visentligaste

ekonomiska teorierna inom omradet for kommunal storlek och effektivitet.

1.4.1. OPTIMAL KOMMUNSTORLEK

For att analysera effekterna av kommunsammanslagningar méste man forst och framst
forstd teorin bakom optimal kommunstorlek. I detta sammanhang &r det viktigt att
understryka att i denna avhandling syftar storlek pd kommunens befolkningsméngd,
inte areal. Inom forskningen kring optimal kommunstorlek utgdr man ofta fran
Alesinas och Spolaores (1997) grundmodell for forvaltningsomrddenas optimala
storlek. Enligt modellen bestdms storleken som en kompromiss mellan produktionens
stordriftsfordelar (eng. economies of scale) och invanarnas heterogenitet angaende
preferenser. Nar kommunens storlek okar, 6kar befolkningens heterogenitet, vilket gor
det svédrare att anpassa produktionen av tjdnster till behoven av en mer oenhetlig
befolkning. Detta betyder att ju hogre tjansteproduktionens stordriftsfordelar &r, desto
storre bor forvaltningsomradena vara, givet invanarnas heterogenitet. Omvént géller,
ju storre heterogeniteten i omradet dr, desto mindre bor forvaltningsomradena vara,

givet stordriftsfordelar (Saarimaa & Tukiainen, 2018).
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Stordriftsfordelar hdnger starkt ihop med effektivitet. Eftersom kommunernas tjanster
finansieras 1 huvudsak med kommuninvanarnas skatter, understryker Meklin et al.
(2009) att det ar framforallt kommuninvénarnas rattighet att deras skattepengar
anvénds effektivt. Effektiviteten i kommunens verksamhet kan utviarderas med hjilp
av teorierna om skalavkastning och stordriftsfordelar. Dessa begrepp har sitt ursprung
i produktionsteori, som tillimpas i den privata produktionen av varor, dir ligre

styckkostnader efterstrdvas genom storskalig produktion (Perloff, 2018).

En produktionsprocess kriver insatsfaktorer, sasom kapital och arbetskraft.
Kombinationer av insatsfaktorerna ger genom teknologiska processer en producerad
vara. Med begreppet skalavkastning (eng. returns to scale) avses hur produktionen
svarar pa den totala 6kningen eller minskningen av dessa insatsfaktorer. Nar det géller
skalavkastning kan produktionsfunktionens karaktir delas in i tre typer. Konstant
skalavkastning innebédr att produktionen fordubblas dé insatsfaktorerna fordubblas.
Om produktionsdkningen blir stérre dn Okningen av insatsfaktorer, talar man om
tilltagande skalavkastning, medan det omvédnda forhallandet kallas for avtagande
skalavkastning (Perloff, 2018). I ekonomisk teori brukar man utga fran att en okad
produktion ger forst upphov till tilltagande avkastning, som sedan blir konstant och sa

sméiningom avtar.
Av figur 2 framgér det att i omradet mellan 1 och 2 pé linjen A ir skalavkastningen

tilltagande. Mellan 2 och 3 forblir skalavkastningen konstant och mellan 3 och 4 borjar

skalavkastningen avta.
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Figur 2. Skalavkastning.
Kalla: Dollery et al. (2008)

Skalavkastning hédnvisar alltsa till det fysiska forhdllandet mellan insatsfaktorer och
produktion. Med stordriftsfordelar kan detta forhdllande uttryckas 1 pengar.
Stordriftsfordelar uppstar niar genomsnittskostnaden for att producera en vara eller
tjdnst minskar ndr produktionen Okar. P4 grund av en Okad produktion delas
produktionskostnaderna pa flera enheter, vilket minskar de genomsnittliga
enhetskostnaderna. Detta gor produktionen mer effektiv. Sammanfattat ar det 16nsamt
for ett foretag att utoka produktionen tills marginalintdkten fran ytterligare produktion

ar lika med dess marginalkostnad (Vakkuri et al., 2010).

Denna teori gar dven att utnyttja i kommunmilj6, dér stordriftsfordelar forvéntas
uppnas 1 storre kommuner: Tjédnsterna erbjuds for en stérre méngd invanare for lagre
enhetskostnader, vilket argumenterar for kommunsammanslagningar. Den optimala
kommunstorleken kan beskrivas grafiskt som en U-formad kurva, dir enhetskostnaden
minskar 1 takt med att invanarantalet 6kar hela vigen upp till en viss punkt P*, varefter

kostnaderna igen okar.
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Figur 3. Forhéllandet mellan kommunens invénarantal och tjansternas enhetskostnader.
Kaélla: Harjunen et al. (2010)

Harjunen et al. (2010) poédngterar dock att faststillandet av kommunens optimala
storlek med hjélp av stordriftsfordelar kompliceras av att kommunerna ansvarar for ett
brett utbud av tjanster, och enhetskostnaden for olika tjénster reagerar olika pa en
storre kommunstorlek. Produktionskostnaderna bestar bade av rorliga kostnader, som
varierar med mingden insatsvaror, och fasta kostnader, som &r konstanta oberoende
av produktionsniva. Det dr i synnerhet dé fasta kostnader sprids pé en storre produktion
som marginalkostnaden for produktionen minskar. Darfor har kostnadsstrukturen en

betydande roll 1 skapandet stordriftsfordelar (Allan, 2003).

Flera studier har dessutom visat att sammanséttningen av produktionsfunktionen har
betydelse for uppndendet av stordriftsfordelar. Varor och tjanster har olika
produktionsfunktioner, som speglar olika kombinationer av de redan tidigare nimnda
insatsfaktorerna kapital och arbetskraft. Produktionsfunktionen beskriver forhallandet
mellan dessa insatsfaktorer och producerad volym (Perloff, 2018). En produktion som
kraver mycket finansiella resurser for investering i utrustning eller maskiner kallas
kapitalintensiv, medan en produktion dér arbetskraften utgor den storsta kostnaden ar

arbetskraftsintensiv.
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Enhetskostnaderna for kapitalintensiv produktion, som vattendistribution och
underhall av vdgnét, har konstaterats minska i takt med att kommunens storlek dkar
(Slack & Bird, 2013). Exempelvis Marques och De Witte (2011) har i sin studie
framlagt bevis for stordriftsfordelar inom vatten- och avloppstjénster. Enligt resultaten
ar det relativt billigt att utdka méngden anvindare av ett reningsverk och
avloppssystem efter att den stora kostnaden for att investera i sddana system redan
betalats. A andra sidan verkar storre kommuner inte leda till stordriftsfordelar inom
arbetskraftsintensiva tjinster, sdsom utbildning eller hilsovard. Enligt Dollery och
Fleming (2006) kan en storre kommunstorlek till och med leda till stigande
enhetskostnader inom sddan verksamhet. Exempelvis Kangasharju och Aaltonen
(2006) konstaterade inget samband mellan enhetskostnaderna for dagvard och
kommunens storlek. For primarvarden fann Aaltonen (2006) att enhetskostnaderna for
tjansteproduktionen minskar upp till 25 000 invénare, varefter kostnaderna igen Okar.
Moisio et al. (2010) presenterar ddremot bevis pad att den optimala storleken pa en
kommun som erbjuder hélsovird och utbildning ligger ndgonstans mellan 20 000 och

40 000 invanare.

Utvirderingen av kommunens optimala storlek kompliceras ytterligare av att teorin
om stordriftsfordelar antar att produktion och kostnader dr tydligt métbara och
definierbara. Méanga tjdnster som tillhandahélls av kommunerna 4r svdra att méita
eftersom de produceras och konsumeras samtidigt, exempelvis nér en kirurg opererar
en patient eller ndr en ldrare undervisar en elev. Bailey (1999) framhéver att detta

forsvérar optimeringen av kommunens tjdnsteproduktion.

1.4.2. EXTERNA EFFEKTER

Vid faststillandet av den optimala storleken av en kommun méste hdnsyn tas inte bara
till de faktorer som diskuterats i1 foregdende stycke, utan dven till férekomsten och
omfattningen av externa effekter. I en splittrad kommunstruktur framkommer det utan
undantag  bade  vertikala och  horisontella  externa  effekter.  Ur
kommunsammanslagningarnas synpunkt dr de horisontella externa effekterna, dvs.

effekterna mellan kommunerna, de visentliga (Harjunen & Saarimaa, 2011).
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Lickage av tjanster 6ver kommungrénser ar ett typiskt exempel pd en extern effekt.
Vissa tjanster kan utnyttjas av invanare i nirliggande kommuner, som inte bidragit
med sina skattepengar till produktionen av dessa tjanster. Simhallar och parker kan
nidmnas som exempel. Aven arbetstagare fran nirliggande smakommuner brukar jobba
1 de storre kommunerna, vilket leder till att de sannolikt utnyttjar tjansterna i den storre
kommunen. Detta kan upplevas som en positiv extern effekt, i och med att tjinsterna
medfor vélfard och nytta dven i de nérliggande kommunerna. Harjunen och Saarimaa
(2011) podngterar dock att det uppstar problem d& kommunerna som tillhandahéaller
tjidnsterna inte kan beakta i vilken utstrickning nédrliggande omréden utnyttjar
tjénsterna. Detta resulterar i att produktionen av tjdnsterna hamnar pé fel nivd. Enligt
Bradford och Oates (1972) kan en sammanslagning av nérliggande kommuner minska

sadant lackage av tjanster, varmed produktionen av tjanster kan optimeras.

Konkurrens av foretag och arbetskraft kan dven betraktas som en extern effekt som en
splittrad kommunstruktur ger upphov till. Enligt Wilson (1999) kan det ur en enskild
kommuns perspektiv vara lonsamt att sinka skattesatsen for att uppna en storre
skattebas. Kommunen tar dock inte hinsyn till att en annan kommun till f6ljd av detta
forlorar en del av sin skattebas, vilket kan betraktas som en kostnad for den andra
kommunen. En kommun som sidnker sin skattesats orsakar sidledes en negativ extern
effekt for narliggande kommuner. Detta kommer hogst sannolikt att medfora en lagre
skattesats dn optimalt, vilket sedan resulterar 1 sdmre offentliga tjdnster (Wilson,
1999). Kommunsammanslagningar kan darfér ha en stabiliserande effekt pé
kommunens skattesats, eftersom kommunerna inte behdver oroa sig for
grannkommunernas skattesatser eller serviceavgifter. A andra sidan kan konkurrens
mellan kommuner ha positiva foljder for kommuninvanarna. Invdnarna kan nimligen
rosta for lagre skattesatser och bittre service med fotterna, vilket tvingar kommunerna
att forbéttra och effektivisera verksamheten (Harjunen et al., 2010).

Sammanslagningar minskar givetvis mdjligheten for sddan missnojesyttring.
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1.4.3. FOR STOR KOMMUN?

Forskare ar dock rétt sd eniga om nackdelar vad som géller en for stor kommunstorlek.
En betydande del av kritiken som riktats mot kommunsammanslagningar kan kopplas
till de vélfardsforluster som storre forvaltningsomraden ger upphov till. Detta kan
belysas med ett enkelt exempel, diar den optimala storleken pd en kommun som
producerar tjanster ligger vid den punkt, dir enhetskostnaderna ar som ldgst. Detta
illustrerades 1 figur 3. Alla invanare i kommunen kommer dock inte uppleva detta som
det optimala tillstandet, eftersom de méste ndja sig med service som skiljer sig fran
deras verkliga preferenser. Detta orsakar en forlust av vélbefinnande (Oates, 1972).
Enligt Tiebouts modell! (1956) skulle missndjda personer flytta bort frin kommunen,
eftersom grundantagandet 1 modellen hidvdar att personer med liknande preferenser
flyttar till samma omrdden. Som ett resultat 6kar ménniskors vilbefinnande nér

tjdnsterna som erbjuds i omradet méter deras behov.

Fran Alesinas och Spolaores (1997) grundmodell har vi dock lirt oss att da
kommunens storlek okar, okar dven heterogeniteten i kommunerna. Detta betyder att
en sammanslagning av olika omraden leder till en situation dir invénare har svérare
att hitta kommuner som motsvarar deras preferenser. Genom detta resonemang kan
man dra slutsatsen om att storre kommuner orsakar ocksé storre vilfardsforluster. Ju
mindre kommunerna ir, desto léttare ar det att planera de offentliga tjansterna enligt
preferenserna hos manniskorna som bor i omradet. En framtrddande nackdel med allt

storre forvaltningsomrdden ar darfor de vélfardsforluster som uppstér.

Som tidigare ndmnts, kan stordriftsfordelar heller inte genereras i all odndlighet. Néar
en produktionsenhet ndr en viss storlek, uppstar istillet stordriftsnackdelar (eng.
diseconomies of scale). Stordriftsnackdelar innebdr att marginalkostnaden av att
producera en extra enhet okar (Perloff, 2018). Bland annat Sloman (2000) hévdar att
enhetskostnaderna i ett foretag borjar stiga nir foretaget véxer dver en viss storlek.
Detta eftersom organisationen blir for komplex, det uppstar kommunikationsproblem
och personalens motivation sjunker, vilket gor att kvaliteten pd arbetet fGrsdmras.

Samma utsagor kan anvédndas i kommunsammanhang, dér en for stor kommunstorlek

! Tiebout-modellen har kritiserats. Speciellt antagandet att ménniskor skulle ha fullstindig kunskap
om de tjinster som tillhandahalls inom olika omréden kan ifrdgasittas (Teske et al., 1993).
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ofta kdnnetecknas av byrékratiska kostnader och oflexibel service (Borge & Rattsg,
1993). Nar folkméngden i en kommun Okar, blir det svart att administrativt kontrollera

kommunen.

Aven omstiindigheterna for tjinsteproduktionen paverkar de ekonomiska fordelar som
kan uppnds med en kommunsammanslagning. Bland annat kommunens
befolkningstithet adr en faktor som kan ha stor betydelse for kommunens
kostnadsstruktur, varfor det ocksa paverkar de potentiella kostnadsbesparingarna som
kan uppnés 1 samband med en sammanslagning. Enligt bland annat Loikkanen och
Susiluoto (2005) ar det enklare att uppritthélla ett kostnadseffektivt servicenétverk i
tiatbefolkade omraden. Fox och Gurley (2006) har dven upptéckt att sannolikheten att
kostnaderna minskar till foljd av en sammanslagning ar storre i tittbebyggda omraden,
dér farre serviceenheter och en mindre méngd personal krivs. Besparingar kommer
diarmed antagligen inte att uppnds i samma utstrickning om kommuninvénarna bor i
ett splittrat omrdde med lédngre avstand. Ett forsok att minska kostnaderna genom att

6ka kommunstorleken kan misslyckas om kommunernas egenskaper inte beaktas.

Teori och tidigare litteratur pekar i regel mot att kommunerna borde bli storre. Det
fraimsta argumentet som talar for storre kommuner och sammanslagningar &r
stordriftsfordelarna inom tjdnsteproduktionen, som skapar effektivitet och
besparingar. Samtidigt riskerar man att forlora de méngsidiga och flexibla tjanster som
mindre kommuner kan erbjuda. Man kan konstatera att en kommuns optimala storlek
beror vildigt mycket pad omstindigheterna och fran vilken synpunkt &sikterna
framfors. Luoma och Moisio (2005) understryker att uppfattningen om en optimal
kommunstorlek dndras dven med tiden. Faststdllning av en optimal storlek for

kommunerna pa en allmén niva &r sdledes mycket svért, om inte omgjligt.
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2. KOMMUNERNAS EKONOMI

I internationella jamforelser har de nordiska ldnderna ofta framtrétt som omraden med
starkt  decentraliserat politiskt beslutsfattande. ~Kommunernas ekonomiska
handlingsutrymme och de kommunala tjdnsternas samhélleliga betydelse &r en
utmérkande egenskap sirskilt for Finland (Ladner et al., 2019). D4 utgangspunkten for
kommunens verksamhet och ekonomi dr att trygga invanarnas basservice, maste
budgeten och ekonomiplanen gdras upp sa att forutsidttningarna for skotseln av
kommunens uppgifter tryggas (Kommunallag 410/2015). Om kommunen inte lyckas
skapa omstidndigheter for ekonomisk stabilitet, kan ett utvirderingsforfarande for
kriskommuner och en eventuell kommunsammanslagning vara den enda utvégen.
Hiarndst presenteras en genomgang av de finska kommunernas verksamhet och

inkomststruktur.

2.1. KOMMUNENS EKONOMISKA VERKSAMHET

Aven om den kommunala ekonomin #r en del av den offentliga ekonomin, utgor varje
kommun en sjdlvstindig finansiell enhet som kommunfullméktige ansvarar for. I
Finland forlitar sig den kommunala fOrvaltningen pd principen om kommunalt
sjdlvstyre, som 1 Finland tryggas genom grundlagen (731/1999). I 121 § i grundlagen
uttrycks  kommuninvanarnas  sjélvstyre, kommunens beskattningsritt samt
kommunens behdrighet att besluta om sin forvaltning som delar av det kommunala
sjdlvstyret. Finland har &ven genom att ha ratificerat den Europeiska stadgan for lokalt
sjalvstyre (FordrS 66/1991) forbundit sig till att respektera det europeiska synséttet pa
lokalférvaltningens roll som en skapare av gemenskap for invanarna, och ddrmed

sékra de resurser som krivs for att upprétthdlla den rollen (Oikarinen et al., 2018).

Liksom det kommunala sjdlvstyret, bygger dven kommunernas existens och
verksamhet pa lagstiftning. I kommunallagen (410/2015) faststills det att kommunen
skoter de uppgifter som den har atagit sig med stdd av sjdlvstyrelsen, och organiserar
de uppgifter som sérskilt foreskrivs for den i lag. Kommunen kan ddrmed, utdver de

lagstadgade uppgifterna, ata sig dven frivilliga uppgifter utifran sin sjdlvstyrelse, som
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dérfor kallas for kommunens sjélvstyrelseuppgifter. Dessa uppgifter kan gélla bland
annat frdmjandet av néringslivet och sysselsdttningen, bostadsproduktionen samt
bidrag som kommunen beviljar. Som konkreta exempel kan ndmnas underhall av
smabatshamnar, parker och begravningsplatser samt studiebidrag och stdd till politisk
verksamhet (Finansministeriet, 40/2015). Fordelningen av resurser till dessa tjénster
ar upp till kommunen. De frivilliga uppgifterna som kommunen kan ta pa sig
begrinsas dock av diverse bestimmelser 1 kommunallagen och av réttsprinciperna

inom forvaltningen som anges i forvaltningslagen (434/2003).

Kommunernas sjilvstyrelseuppgifter utgér en relativt liten andel, ungefiar 10-20
procent, av kommunernas alla uppgifter (Finansministeriet, 40/2015). Andelen icke-
lagstadgade tjinster som erbjuds i kommunerna brukar dock o6ka i takt med att
kommunstorleken okar. Aven om betydelsen av sjilvstyrelseuppgifterna ar relativt
liten ur kommunekonomins synpunkt, dr de viktiga med tanke pa kommunens
livskraft. De utgor ofta betydelsefulla tjdnster for specifika befolkningsgrupper, och
aterspeglar darfor speciellt kommuninvanarnas servicebehov (Finansministeriet,

40/2015).

Kommunernas lagstadgade uppgifter har bara dkat under de senaste aren, och 2021
identifierade finansministeriet ca 700 uppgifter som kommunerna ar tvungna att
organisera, da samma siffra ar 2013 var 535 (Vilikangas, 2021). Merparten av de
lagstadgade uppgifterna regleras av speciallagstiftning. Till kommunens lagstadgade
uppgifter hor bland annat utbildning och smébarnspedagogik (Lag om grundldggande
utbildning 628/1998; Lag om smabarnspedagogik 540/2018), stadsplanering och
markanvindning (Markanvdndnings- och bygglag 132/1999), och social- och
hilsotjénster (Socialvardslag 1301/2014; Halso- och sjukvérdslag 1326/2010), som

dock overfors till valfardsomraden 1 samband med social- och hilsovardsreformen.

Fordelningen av kommunens resurser till de lagstadgade uppgifterna beror pa hurdan
typ av lagstadgad uppgift det ar fragan om. De lagstadgade uppgifterna kan i stora drag
delas in 1 anslagsbundna uppgifter, icke-anslagsbundna uppgifter, behovsbaserade
uppgifter samt lagstadgade men frivilliga uppgifter (Finansministeriet 40/2015).
Anslagsbundna uppgifter innebédr att kommunen maéste organisera tillhandahéllandet

av tjdnsten, men 1 vilken omfattning tjdnsten erbjuds bestims av kommunen. Med
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icke-anslagsbundna uppgifter syftar man pa de lagstadgade uppgifter som kommunen
madste organisera som en subjektiv réttighet, dvs. oberoende av kommunens budget. I
friga om behovsbaserade uppgifter ska kommunen organisera tjdnsten om de
lagstadgade kriterierna som pavisar ett behov av ifrigavarande tjanst uppfylls i
kommunen. De lagstadgade, frivilliga uppgifterna ger kommunen en betydande
handlingsfrihet. Kommunen kan sjélv bestimma i vilken utstrackning den erbjuder
tjdnsterna, eller om den dverhuvudtaget kan ata sig uppgifterna (Finansministeriet
40/2015). Ett bra exempel dr gymnasier och yrkesldroanstalter, vars grundade och
uppritthallande ar i sig frivilligt, samtidigt som det krévs ett beviljat tillstind av
undervisnings- och kulturministeriet for att ordna utbildning? (Gymnasielag 714/2018;
Lag om yrkesutbildning 531/2017). Darmed kan uppgiften betraktas bade som en
lagstadgad och en frivillig uppgift.

Omfattningen och karaktdren av kommunernas lagstadgade uppgifter har kritiserats
genom aren. Enligt 121 § i grundlagen (731/1999) ska nya uppgifter som aldggs
kommunerna utfirdas genom lag. Likasa krdvs en lagéndring ndr uppgifter vill
avskaffas. Processen for att slopa en lagstadgad uppgift ar darfor langsam. Detta ar
problematiskt 1 och med att den ekonomiska barkraften 1 kommunerna inte 1 lingden
klarar av de konstant 6kande uppgifterna. En nedskédrning i kommunernas uppgifter
har dirfor drivits av bland annat Sipilds regering (2015-2019) fo6r att minska
kommunernas utgifter med en miljard euro. Den storsta utmaningen dr den aldrande
befolkningen, som kriver ett allt bredare utbud av tjdnster. Enligt Finansministeriet
(2019) skulle det vara nodvindigt att gora en realistisk beddmning av
kostnadskonsekvenser innan nya uppgifter dlaggs kommunerna. Att ta bort en uppgift
som en gang definierats som lagstadgad har visat sig vara mycket svart (Rogoff et al.,
2019). Sérskilt d& en lagstadgad uppgift har beddomts vara nddvéindig for

kommuninvanarna, dr det inte litt att uppna en gemensam vilja att avsta fran den.

Utover lagstadgade och sjélvstyrelseuppgifter, kan kommunen med stéd av avtal ita
sig att skota andra offentliga uppgifter &n sddana som hor till dess sjdlvstyrelse
(Kommunallag 410/2015). Dessa uppgifter édr alltid frivilliga, och om de inte

organiseras av kommunen, ligger organiseringsansvaret kvar pd det offentliga organet

2 Kommunerna har dock en lagstadgad skyldighet att finansiera invénarbaserad
gymnasieutbildning eller yrkesutbildning pa andra stadiet, oavsett om kommunen sjélv tillhandahaller
utbildning eller inte (Finansministeriet 40/2015).
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som har en rittslig skyldighet att utféra uppdraget (Anttiroiko et al., 2007). Sadana
uppgifter kan omfatta bland annat sékerstéllning av tillsynen 6ver djurs hélsa och
vilbefinnande  (Veterindrvardslag  765/2009) och  avbytarservice  for
lantbruksforetagare (Lag om avbytarservice for lantbruksforetagare 1231/1996).
Kommuner brukar i genomsnitt ha 67 sadana uppdrag. Det dr emellertid inte ovanligt
att det uppstér konflikter mellan kommuner och statliga myndigheter om ersittning for

att utfora uppgifterna (Finansministeriet, 40/2015).

Enligt Oikarinen et al. (2018) &r det svart att dra en tydlig grans mellan kommunernas
olika uppgifter. Definitionen av sjilvstyrelseuppgifterna paverkas bland annat av vilka
uppgifter som vid ifrdgavarande tidpunkt har foreskrivits som obligatoriska. Nér en
kommun atar sig en frivillig uppgift, 6kar kommunens sjélvstyrelseuppgifter, medan
samma uppgift overgar till en lagstadgad uppgift om staten senare reglerar om
uppgiften i speciallagstiftning. Uppdelningen forsvéras ytterligare av den méngfaldiga
karaktiren av de lagstadgade uppgifterna, som presenterats tidigare.
Sammanfattningsvis &r kommunernas ekonomiska verksamhet en invecklad helhet,
som dessutom dndras konstant i takt med reformer och lagidndringar. De tjénster
kommunerna erbjuder har en betydande inverkan pa kommunernas ekonomi, och
speciellt den aldrande befolkningen bidrar till ett 6kat behov av offentliga tjénster,
vilket dven syns i kommunernas utgifter. I dagens ldge utgér social- och
hilsovardskostnaderna ca 50 procent av kommunernas kostnader, medan kostnaderna
for utbildning och kultur utgdér mindre &n en tredjedel och kostnaderna for ovriga
uppgifter dr cirka 15 procent (Kommunférbundet, 2020b). Social- och
hélsovardsreformen kommer i och for sig latta pa utgiftstrycket, d& ansvaret for
ordnandet av social- och hilsovarden 6vergar till valfardsomraden. Samtidigt kommer
reformen att pdverka kommunernas inkomststruktur, vilket innebédr nya utmaningar

for kommunekonomin.
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2.2. FINANSIERING AV KOMMUNERNAS VERKSAMHET

Hur finansieras da de tjdnster kommunerna producerar till kommuninvénarna?
Kommunen ér till sin karaktér en uppdragsekonomi (pa finska toimeksiantotalous) dar
kommunen skoter sina uppgifter pa uppdrag av kommuninvanarna (Sinervo, 2011).
Till skillnad fran ett foretag, forsdker kommunen inte maximera sin vinst, utan samlar
in medel endast i den utstrickning som krivs for att utféra uppgifterna. Sinervo och
Meklin (2017) understryker att kommunen ddrmed ska stridva efter att uppna balans

mellan inkomster och utgifter.

2.2.1. KOMMUNERNAS SKATTEINKOMSTER

En central forutsittning for att kunna organisera tjanster av hog kvalitet &r ett
fungerande finansieringssystem, som i kommunerna bestdr av kommunens egna
intékter och statlig finansiering. Kommunernas huvudsakliga inkomstkélla &r skatter,
som utgdr mer dn hilften av kommunernas alla inkomster. Skatteinkomsterna bestér
av kommunalskatt, fastighetsskatt samt en andel av samfundsskatten. Ar 2019 utgjorde
inkomstskatten 84 procent, fastighetsskatten 8 procent och samfundsskatten 8 procent

av de totala skatteintékterna i kommunerna (Finansministeriet, 2019:18).

Kommunen bestimmer sjilv sin kommunalskattesats, vilket gor att skattesatsen
varierar kraftigt mellan kommunerna. Ar 2022 har Halsua den hogsta skattesatsen
(23,50 %), medan Grankulla bjuder sina invanare pd den ldgsta skattesatsen pa
fastlandet (17 %). Skattesatsen dr i princip proportionell, dvs. samma for alla
kommuninvanare oavsett storleken pa inkomsterna. Trots att vissa kommuner
beskattar sina invanare betydligt kraftigare, dr avkastningen pad kommunalskatten i
kommuner med hdgre skattesatser inte s& hdg som man kunde tro. Viherkenttd (2021)
papekar att de storsta skillnaderna mellan kommunernas skatteinkomster per

kommuninvanare kan forklaras med skillnader i skattebasen, snarare 4n skattesatsen.

For att forstd orsaken bakom detta ar det viktigt att gora skillnad mellan den effektiva
och nominella skattegraden. Nar man talar om kommunal beskattning ligger fokus
oftast pa nominella skattesatser. P4 grund av olika skatteavdrag motsvarar de

nominella skattesatserna, dvs. bruttoskattesatserna, inte kommunernas faktiska
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skattesatser. DA skatteavdrag tas i beaktan &r kommunalskatten i1 sjélva verket
progressiv: Laginkomsttagare betalar en relativt sett mindre miangd inkomstskatt dn
hoginkomsttagare. Detta beror pa att skatteavdragen, sasom forvarvsinkomstavdrag
eller grundavdrag vid kommunalbeskattningen, dr beroende av skattebetalarens
inkomstniva, och tillater ett hogre avdrag for ldginkomsttagare (Skatteforvaltningen,
2022). Saledes, om kommunen har ett relativt stort antal laginkomsttagare, kan den
effektiva skattesatsen bli betydligt lagre &n den nominella skattesatsen. Ett belysande
exempel dr Rautavaara, vars effektiva skattegrad ar ca 7,5 procentenheter lagre dn den
nominella skattegraden. I Grankulla ar skillnaden endast cirka 2,5 procentenheter. Da
skatteavdragen tas i beaktan, har Grankulla i sjdlva verket drygt tvd procentenheter
hogre skattesats &n Rautavaara, dven om den ursprungliga skattesatsen ar i

verkligheten fem procentenheter ldgre.

Enligt Vesala (2022) kan detta forhdllande anvdndas for att beskriva skattebasens
betydelse. Ju hogre den effektiva skattegraden dr 1 forhallande till den nominella
skattegraden, desto storre dr effekten av en hojning av skattesatsen pd kommunens
skatteintiikter. Ar 2022 ligger det genomsnittliga forhallandet mellan den nominella
och effektiva skattegraden i kommunerna pa 67 procent. Rautavaara och Grankulla ar
dock ett framstdende exempel pa att detta tal kan variera frdn Rautavaaras 57 procent
till Grankullas 86 procent. En hojning av skattesatsen, som 1 teorin skulle ge upphov
till 100 euro hdogre bruttoinkomster 1 kommunen, ger Rautavaara i1 verkligheten endast
57 euro hogre inkomster, medan inkomstokningen 1 Grankulla skulle vara 86 euro

(Vesala, 2022).

Darmed, dé skatteavdragen riktar sig framst till laginkomsttagare, dr effekten pa
skatteinkomsterna speciellt stor i kommuner med en storre andel 1laginkomsttagare.
Viherkenttd (2021) understryker att skatteavdragen kan motiveras med bland annat en
sysselsittningsframjande effekt, men samtidigt riskerar avdragen leda till minskade
skatteinkomster for kommunerna. Traditionellt har kommunalskatten dndd betraktats
som en fungerande inkomstkalla. For det forsta har kommunalskatten varit 1 bruk redan
lange, och det ar en skatt kommunen sjélv kan pdverka. For det andra reagerar
avkastningen pa kommunalskatten inte avsevirt pa konjunktursvingningar, vilket 6kar

stabiliteten och framforhallningen 1 kommunernas ekonomi (Viherkenttd, 2021).
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Fastighetsskatten och samfundsskatten spelar diremot en mindre roll i kommunernas
inkomstfinansiering. Kommunernas fastighetsskatt, som ar en arlig skatt baserad pa
fastighetsdgande, togs i bruk 1993 da den ersatte beskattningen av bostadsinkomst,
beskattningen enligt provning av fastigheter, vigavgiften och mantalsavgiften
(Arhippainen & Pyykkdnen, 1999). Fastighetsskatten géller bdde mark och byggnader,
och utgdr en procentuell andel av fastighetens beskattningsvirde. Kommunen
faststiller arligen sjdlv fastighetsskatterna for olika fastighetstyper, men intervallerna
for de tillatna skattesatserna stadgas 1 lag. Exempelvis far den allmédnna
fastighetsskatteprocentsatsen ligga mellan 0,93 och 2,0 procent (Fastighetsskattelag
654/1992).

Aven om fastighetsskatten utgdr i genomsnitt en liten andel av kommunernas
inkomster, kan fastighetsskatten vara en relativt viktig inkomstkélla speciellt for
enskilda, vixande kommuner, dir virdet pa fastigheterna dr hogre. Traditionellt har
fastighetsskatten betraktats som en ldmpad skatt for en splittrad kommunstruktur, da
skatteintékterna &r stabila och forutsdgbara. Detta eftersom skattebasens rorlighet &r
lag, for att inte tala om tomterna (Viherkentti, 2021). Aven bestimmanderiitten dver
infrastrukturen och planldggningen ligger hos kommunen, vilket forbéttrar chanserna
att paverka skatteintdkterna. I framtiden kommer fastighetsskattens relativa andel av
kommunens intdkter att oka, did inga Overforingar av fastighetsskatten gors till

vélfardsomraden (Finansministeriet, 2021).

Samfundsskatten skiljer sig till viss min fran kommunal- och fastighetsskatten, da
kommunen inte sjélv direkt kan paverka sin samfundsskatt. De pengar som Finland far
in genom samfundsskatten fordelas mellan staten och kommunerna (Sinervo &
Meklin, 2017). I princip fir kommunen sin del av den samfundsskatt som betalas av
de samfund som bedriver verksamhet i kommunen. Mingden samfundsskatt som varje
kommun fér beror dérfér pd hur manga samfund som bedriver verksamhet i
kommunen, samt hur ménga personer samfundet sysselsdtter. Skattearet
2022 ér statens andel av intdkterna frdn samfundsskatten 66,24 procent, och
kommunernas andel 33,76 procent (Finansministeriet, 2022). Till samfund som betalar
samfundsskatt hor aktiebolag, andelslag och i vissa fall dven affdrsverk, offentliga

samfund, foreningar, anstalter, stiftelser och bostadsaktiebolag.
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Asikterna om samfundsskattens funktion och incitament ir relativt tudelade. De som
forhéller sig positivt till samfundsskatten brukar podngtera skattens potential att sporra
kommuner till att skapa forutsittningar for en 16nsam affarsverksamhet. Matikainen
(2014) podngterar att kommunen kan genom olika foretag- och anstdllningsstod
paverka indirekt savél samfundsskatteintékterna, som sysselsdttningen i kommunen.
Ett framgéngsrikt foretag bidrar darfor troligtvis &ven till  Okade
kommunalskatteintdkter (Sinervo & Meklin, 2017). I situationer dér en betydande del
av anstéllda 1 ett stort foretag bor 1 nérliggande kommuner, kan samfundsskatten dven

utnyttjas for att 6ka intédkterna i kommunen dér foretaget dr verksamt.

Samfundsskatten dr dock kénslig for konjunktursvingningar och skapar dérfor
osdkerhet i kommunernas intdkter. Detta dr ett sdrskilt stort problem i1 mindre
kommuner, dér beskattningsutfallet kan i vérsta fall bero pé endast ett eller tva storre
foretag (Viherkenttd, 2021). Likasa kan foretagskop eller -fusioner ha relativt stora

konsekvenser for smd kommuner.

2.2.2. STATSANDELSSYSTEMET

Det ekonomiska forhéllandet mellan staten och kommunerna avgors i hog grad av den
grundlagsenliga finansieringsprincipen. Finansieringsprincipen innebdr att staten ska
se till att kommunerna har tillrdckliga resurser till férfogande for de uppgifter de élagts
att skota (Ilmakunnas et al., 2020). Darfor deltar staten i finansieringen av
kommunernas uppgifter och verksamhet med béde statsandelar och statsunderstod.
Med statsandel menas siddan finansiering som avses i lagen om statsandel for
kommunal basservice (1704/2009) och siddan finansiering som avses i lagen om
finansiering av undervisnings- och kulturverksamhet (1705/2009). Statsunderstod ar
didremot Oronmaérkt finansiering for en viss verksamhet eller ett visst projekt
(Statsunderstddslag 688/2001). Ar 2019 utgjorde statsunderstdden endast cirka 10
procent av de sammanlagda statsbidragen till kommunerna. Statsunderstoden har alltsa

en betydligt mindre betydelse for kommunernas inkomster &n sjilva statsandelarna.

Statsandelarna utgér ddremot ca en femtedel av kommunernas inkomster

(Kommunforbundet, 2020b). I genomsnitt &r statsandelarnas andel stor i sma
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kommuner och liten i stora kommuner, vilket antyder att variationen mellan
kommunerna dr stor. I vissa kommuner kan statsandelarna utgéra 60 procent av
kommunens intdkter, medan samma siffra kan 1 storre kommuner ligga vid endast 2
procent (Ilmakunnas et al., 2020). Strukturellt sett bestér statsandelssystemet av tva
delar: utjimning i skillnader av kostnader och behov samt utjdmning av inkomstbasen
(Kommunforbundet, 2022). Grunden for utjimningen av kostnadsskillnader é&r
invanarantalet, aldersstrukturen och olika sérforhallanden. For utjimning av
inkomstbasen tas naturligtvis kommunernas skatteinkomster i beaktan. Utjimningen
av skillnaderna i kostnader kan dock betraktas som den grundlidggande delen, da
statliga medel styrs till systemet genom den. Den skatteinkomstbaserade utjamningen
av statsandelen fungerar diremot som ett balanserande element mellan kommunerna,
som antingen Okar eller minskar den statsandel som beviljats kommunen. Det finska
statsandelssystemet kompletteras dértill av en behovsprovad hojning av statsandelen

for kommuner med tillfalliga ekonomiska svérigheter (Matikainen, 2014).

Statsandelssystemet fornyades 2015 for att fortydliga och forenkla systemet. Samtidigt
flyttades betoningen frdn statsandelarnas kostnadsutjimnande effekt till
intdktsutjdmnande, for att sporra kommunerna till effektivitet. Enligt
Kommunforbundet (2022) uppmuntrar systemet till effektivitet framfor allt av tre skil.
For det forsta tiacker statsandelarna inte kommunens alla kostnader, vilket innebér att
kommunen méste finansiera en del av kostnaderna sjilv. For det andra kan kommunen
inte sjilv paverka nivan pé statsandelarna genom att exempelvis 6ka konsumtionen.
For det tredje gynnas kommunen om den organiserar tjdnsterna billigare @n den
berdknade kostnaden som ligger som grund for statsandelarna, eftersom kommunen

far behalla den kvarstadende delen.

Trots allt har kommuner och forskare uttalat sig om att reformen inte lyckats skapa en
effektivitetsfrimjande effekt. I Finansministeriets forstudie av behovet att utveckla
statsandelssystemet (2019:18) kom det fram att kommuner med stora tillvixtcentrum
anser att statsandelssystemet har en bristande funktion, dd kommunens investeringar 1
ndringspolitiken aterspeglas som mindre statsandelar genom utjimningen av
kommunernas inkomstbas. Detta minskar kommunernas mojligheter att allokera sina
intikter till den egna verksamheten. Aven forskare pd Statens ekonomiska

forskningscentral fann att statsandelssystemet 1 verkligheten minskar effektiviteten,
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genom att uppmuntra manniskor att bo i lagproduktiva omrdden (Saarimaa et al.,
2015). Detta beror pa att statsandelssystemet gynnar manniskor som bor i kommuner
med vissa sarforhallanden, sasom ett hogt antal arbetslosa, hog sjuklighet och lag
befolkningstithet, vilket minskar ménniskors vilja att flytta till hégproduktiva
omrdden, sdsom huvudstadsregionen. Detta dr ett problem i den bemirkelsen att
ménniskor dr mer produktiva nér de arbetar i titbefolkade omraden omgivna av andra
manniskor (pa engelska agglomeration effect). D& manniskor flyttar till lagproduktiva
omraden, innebér det att samhillet som helhet producerar farre varor (Saarimaa et al.,
2015). Dessutom konsumeras fler offentliga tjénster i omraden dér det ar ineffektivt
att tillhandahalla dem. Detta péastdende ér starkt relaterad till fraigan om kommunernas
existens och deras roll som anordnare av tjinster (Finansministeriet, 2019:18). Ar
malet fortfarande att alla kommuner, trots olika demografiska utvecklingar, ska ha

samma uppgifter och skyldigheter?

Aven om det finska statsandelssystemet har sina brister, ir det viktigt att understryka
dess funktion som en av vélfardsstatens hornstenar, som tryggar basservice for alla

invénare 1 hela landet, oberoende av hemkommun.

Utover skatteintikter och statsandelar finansierar kommunerna sin verksamhet med
olika verksamhetsintdkter, sdsom fOrsdljnings- och avgiftsintdkter. Till saddana
verksamhetsintdkter rdknas bland annat dagvardsavgifter och klientavgifter inom
social- och hélsovarden, som utgor cirka 20 procent av kommunens totala intdkter
(Kommunférbundet, 2020b). Dessutom kan kommunen ha dvriga inkomstkallor, som

ofta bestar av finansiella intékter, ranteintikter och olika slags stdd och bidrag.

Utvecklingen pa kommunfiltet har lett till en slags polarisering. Samtidigt som stora
tillvaxtcentrum fortsétter vixa i termer av befolkning, ndringsliv och tjénster, tappar
mindre kommuner sina invadnare och sin néringsverksamhet. Sinervo och Meklin
(2017) framhidver att bade en positiv och negativ spiral kan identifieras i
polariseringsutvecklingen. I kommuner som tappar befolkning fGljer negativa
hiandelser varandra. Nedldggningen av en vardcentral leder till nedldggning av apotek,
arbetsloshet och okad utflyttning fran kommunen. I de vixande kommunerna leder
befolkningsédndringen dédremot till en positiv spiral: befolkningen vixer, skattebasen

blir stérre och nya arbetsplatser fods. Samtidigt ar det viktigt att beakta att storre
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kommuner medfor okade kostnader. En allt mer heterogen befolkning kriver
mangsidigare tjénster, vilket innebir nya investeringar och utgifter for kommunen. Sa
aven om otillrdckligheten av kommunernas resurser dr patagligare i vissa kommuner,
tycks polariseringen leda till ekonomiska bekymmer for hela kommunfiltet. Néar allt
kommer omkring maste kommunerna klara av att halla utgifterna och inkomsterna i

balans, vilket enligt ekonomiska prognoser kommer bli allt svarare i framtiden.
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3. DATA

Det material som anvinds i avhandlingens empiriska analys bestar av paneldata fran
finska kommuner frén aren 2005-2020. Data for den empiriska analysen har
huvudsakligen hamtats fran Statistikcentralens kommundatabas f6r ekonomiuppgifter
som kommunerna rapporterat till Statistikcentralen. For att konstruera kontrollgruppen
har information om kommunindelningen och kommunernas geografiska ldge hamtats

frén Lantméteriverkets karttjanster.

Variablerna ar indelade 1 tvd grupper. Den fOrsta gruppen bestar av variabler som
utnyttjas i analysens forsta del, dvs. matchningsanalysen. Dessa variabler beskriver
hur sannolikt det dr for en kommun att bli sammanslagen, och variablerna har valts
med stdd av nationalekonomisk teori och tidigare forskning (t.ex. Harjunen et al., 2010
och Aaltonen et al., 2009). Den andra gruppen inkluderar utfallsvariabler som
beskriver kommunens ekonomiska utveckling och effektivitet. Dessa variabler
anvinds 1 analysens andra del, i samband med difference-in-differences-metoden.

Deskriptiv statistik om samtliga variabler presenteras i tabell 1.

3.1. VARIABLER SOM BESKRIVER SANNOLIKHETEN FOR
SAMMANSLAGNING

Kommunsammanslagning

Variabeln anvinds 1 analysens forsta del for att konstruera kontrollgruppen. Variabeln
ar bindr och har vérdet 1 for sammanslagna kommuner och vérdet 0 for icke-
sammanslagna kommuner. Med hjélp av denna variabel uppskattas sannolikheten for

att ett kommunpar ska sammanslas, givet vissa viarden pa de oberoende variablerna.

Folkmdngd

Harjunen et al. (2010) har i sin forskning framlagt bevis for att kommunens folkméngd
har ett samband med sannolikheten for kommunsammanslagning. Av studiens resultat

framgar det att ju mindre kommunen é&r, desto storre dr sannolikheten att kommunen
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sammanslds med en annan kommun. Med hinsyn till detta finns det skil att inkludera
variabeln i analysen. Eftersom datamaterialet innehéller fler smad kommuner 4n stora,

ingér variabeln 1 regressionsmodellen som en naturlig logaritm.

Befolkningsdndring i kommunerna

Variabeln beskriver den procentuella befolkningsdndringen i kommunerna. Variabeln
fangar upp sévil flyttningsrorelsen som méngden féodda och doda. Harjunen et al.
(2010) konstaterar att flyttningsrorelsen ar en framtridande orsak till ekonomisk
ojamlikhet mellan kommunerna. Ett inflyttningsunderskott leder till sma och déende
kommuner, med en hogre andel dldre befolkning. Likasa kan en aldrande befolkning
vara en bidragande faktor till kommunens ekonomiska utmaningar, dd en stor del av
kommunens utgifter gar till vard och omsorg av dldre. Detta kan uppmuntra kommuner

att overvaga en sammanslagning med nérliggande kommuner (Harjunen et al., 2010).

Nettodriftskostnader per kommuninvanare

Variabeln beskriver de kommunala kostnader som finansieras med skattefinansiering,
finansieringsintikter eller upplaning (Statistikcentralen, 2015). Nettodriftskostnader
inkluderas 1 analysen eftersom kommunsammanslagningar ofta drivs av en onskan att
minska kostnaderna i kommunens tjansteproduktion (Vakkuri et al., 2010; Meklin,
2012). Darmed kan man forvénta sig att hogre nettodriftskostnader 6kar sannolikheten
for kommunsammanslagning. 1 regressionsanalysen anvdnds variabeln i form av
nettodriftskostnader per kommuninvanare dividerat med 1000 for att ge

koefficienterna mera rimliga vérden.

Statsandelar per kommuninvanare

Syftet med statsandelssystemet &r att trygga en jdmn tillgdng pd den offentliga service
som kommunerna ansvarar for (Kommunforbundet, 2022). Eftersom systemet
utjdmnar skillnader 1 kommunernas kostnader och inkomstbas, har statsandelarna en
betydande inverkan pa kommunernas ekonomiska bérkraft. Ddrmed kan man anta att
det finns en koppling mellan storleken pa statsandelar och kommunsammanslagningar.

Bland annat Aaltonen et al. (2009) fann att kommuner som sammanslogs 2009 hade
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betydligt ldgre statsandelar &ren innan sammanslagningen jamfort med icke-
sammanslagna kommuner. A andra sidan kunde man ténka sig att kommuner som lider
av ekonomiska problem och har beviljats hoga statsandelar sammanslas oftare. I
regressionsanalysen anvénds variabeln i form av statsandelar per kommuninvanare

dividerat med 1000 for att ge koefficienterna mera rimliga vérden.

Skatteinkomster per kommuninvanare

Som tidigare ndmnts bestar kommunernas skatteinkomster av kommunalskatten,
fastighetsskatten och en andel av samfundsskatten (Viherkenttd, 2021).
Skatteinkomsterna inkluderas i analysen framst pd grund av deras betydande roll i
finansieringen av kommunernas verksamhet, dd kommunernas inkomster bestar till
over 50 procent av skatteinkomster. En kommunsammanslagning kan betraktas som
en 10sning 1 situationer ddr kommunens skatteintdkter inte &r tillrickliga. Mot
bakgrund av detta dr det sannolikt att kommuner med ladga skatteinkomster deltar

oftare i kommunsammanslagningar.

3.2. UTFALLSVARIABLER

Arsbidrag per kommuninvinare

Ett anvindbart matt pd kommunens ekonomiska framging &r dess arsbidrag.
Vallivaara et al. (2009) forklarar att om drsbidraget visar ett gott resultat, brukar dven
ovriga ekonomiska nyckeltal vara godtagbara. Nyckeltalet beskriver det
sammanrdknade beloppet av verksamhetsbidrag, skattefinansiering samt finansiella
intdkter och kostnader (Finansministeriet, 2020:39). Man kan sdga att arsbidraget
anger hur mycket internt tillférda medel som dterstar till investeringar och
amorteringar efter att de 16pande utgifterna har betalats. Arsbidraget dr dirfor en
speciellt viktig indikator vid beddmning av den interna finansieringens tillricklighet.
Grundantagandet dr att det rdder balans i kommunens ekonomi om é&rsbidraget ar
positivt. Grinsvéirden pd arsbidraget faststdlls dven 1 lagstiftning. Enligt 118 § i1

kommunallagen (410/2015) uppfylls ett av kriskommunkriterierna d& arsbidraget i
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forhallande till avskrivningarna i kommunens koncernresultatrdkning dr under 80

procent tva 4r i f6ljd.

Lanestock per kommuninvdanare

Med kommunens lanestock avses det frimmande kapital som kommunen betalar rinta
pa, med avdrag for erhallna forskott, leverantorsskulder, transitoriska skulder och
ovriga skulder (Statistikcentralen, u.d.). Variabeln anvénds 1 analysen for att undersoka
kommunens skuldsittning. Ju hogre siffran &r, desto snabbare vixer kommunens
skulder, vilket ofta pekar pa ekonomiska utmaningar i kommunen (Averio et al.,
2019). Enligt Helin (2011) brukar kommunernas 6kade utgifter aterspeglas som hogre
lantagning, eftersom utgiftsokningen ofta finansieras med skulder. Dérfor kan
lanestocken dven reflektera dndringar i kostnaderna. En 6kad skuldséttning kan ocksé
indikera en forsdmrad betalningsformaga i kommunen. Som for arsbidraget, har krav
pa lanestocken inkluderats i kriskommunkriterierna, vilket pekar pa att variabeln ar
anvandbar 1 utvdrderingen av kommunernas ekonomi. D4 l&nebeloppet per invénare 1
kommunkoncernen Overskrider det genomsnittliga ladnebeloppet for alla
kommunkoncerner med minst 50 procent tva ar i rad, har kommunen uppfyllt ett

kriskommunkriterium (Kommunallag 410/2015).

Nettodriftskostnader per kommuninvdanare

Meklin (2012) betonar att nettodriftskostnader ofta utnyttjas som ett métt pa
kostnadseffektivitet. Variabeln beskriver i princip hur mycket en kommuninvanare
kostar for kommunen. Ju mindre siffran dr, desto effektivare producerar kommunen
sina tjénster. Genom att anvinda nettodriftskostnader per kommuninvanare som
utfallsvariabel 1 den andra delen av analysen kan jag dérfor granska om argumentet
om ineffektiva, smd8 kommuner med hdga enhetskostnader stimmer. Att samma
variabel anvinds som en forklarande variabel i den forsta delen av analysen orsakar

inte metodologiska problem, eftersom analyserna utfors separat.
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Tabell 1. Deskriptiv statistik.

Variabler i analys 1 Kommunsammanslagning = Kommunsammanslagning
=0 =1
Kommunpar 424 (95,5%) 20 (4,5%)
Medelvirden
Kommuninvianare 1 22 894 41 800
Kommuninvinare 2 7221 4360
Nettodriftskostnader 1 (€/ 4 856 4 689
inv.)
Nettodriftskostnader 2 (€/ 4944 4 745
inv.)
Statsandelar 1 (€/ inv.) 2 060 1590
Statsandelar 2 (€/ inv.) 2353 2 004
Befolkningsforiandring 1 -0,25 0,05
(%)
Befolkningsforindring 2 -0,54 -0,52
(%)
Skatteinkomster 1 (€/inv.) 2832 3041
Skatteinkomster 2 (€/inv.) 2698 2610
Variabler i analys 2 Kontrollgrupp Behandlingsgrupp
Kommunpar 30 10
Nettodriftskostnader fore 5343 5329
(€/inv.)
Nettodriftskostnader efter 5888 5978
(€/inv.)
Lanestock fore (€/inv.) 2180 2365
Lanestock efter (€/inv.) 3112 3013
Arsbidrag fore (€/inv.) 328 307
Arsbidrag efter (€/inv.) 381 405

I tabellen ovan presenteras deskriptiv statistik. For béttre dversyn dr data for analys 1
indelat 1 kolumnerna Kommunsammanslagning = (0 och Kommunsammanslagning =
1. Den forsta kolumnen innefattar alla hypotetiska kommunpar som konstruerats for
matchningsanalysen. Den  andra  kolumnen  inkluderar de  verkliga
kommunsammanslagningarna genomférda mellan 2010 och 2013. Inom ett

kommunpar far den stérre kommunen vérdet 1 och den mindre kommunen vérdet 2
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for att ta hinsyn till egenskaperna hos bada kommunerna nér kontrollgruppen

framstills. Aven detta har synliggjorts i tabellen.

Da man granskar siffrorna i tabellen ser man tydliga skillnader mellan behandlings-
och kontrollgruppen gillande vissa variabler. Angdende kommuninvanare ar den
storre kommunen i de sammanslagna kommunparen betydligt storre jimfort med de
icke-sammanslagna kommunerna. Samtidigt d4r den mindre kommunen i de
sammanslagna kommunerna mindre &n 1 genomsnittet. Detta tyder pa att
sammanslagningarna framst gjordes mellan en relativt stor och liten kommun. For
nettodriftskostnadernas och statsandelarnas del visar sig den stérre kommunen i
kommunparet ha mindre kostnader och ldgre statsandelar, vilket dr forvintat. Ratt sa
forvdnande ér att bade kostnaderna och statsandelarna &r ldgre i de sammanslagna
kommunerna, vilket egentligen indikerar att dessa kommuner varken haft hogre
kostnader eller fatt hogre statsandelar 4n genomsnittet. Det som kan noteras angéende
befolkningsfordndringen &r att bdde den storre och mindre kommunen i kolumn 1 lider
av en negativ befolkningséndring, medan den stérre kommunen i kolumn 2 har en
viaxande befolkning. Nir det kommer till skatteinkomsterna kan det observeras att
sammanslagningarna tydligt gjordes mellan kommuner med en stor och en liten

skattebas. I de hypotetiska kommunparen &r skillnaden inte lika mérkbar.

Variablerna i analys 2 dr indelade 1 kolumnerna Kontrollgrupp och Behandlingsgrupp,
dir den forsta gruppen inkluderar de 30 hypotetiska kommunpar som valts till den
slutliga  analysen. @ Den  andra  gruppen  inkluderar = de  verkliga
kommunsammanslagningarna. Eftersom den empiriska analysens andra del gar ut pa
att jimfora kommunernas utveckling under en ldngre tidsperiod, uppvisas

medelvirden for variablerna separat for bdde fore och efter sammanslagningen.

For nettodriftskostnaderna &r utgéngsldget relativt lika 1 behandlings- och
kontrollgruppen, medan lanestocken och arsbidraget har en procentuellt storre skillnad
redan innan sammanslagningen. Det som kan tolkas frdn siffrorna efter
sammanslagningen &dr att nettodriftskostnaderna 4r 90 euro hogre i1
behandlingsgruppen, vilket indikerar att kostnaderna Okat snabbare jamfort med
kontrollgruppen. Arsbidraget har dven vuxit snabbare i behandlingsgruppen, medan

forhallandet ar tviartom for lanestocken. Skillnaden mellan kontroll- och
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behandlingsgruppen efter sammanslagningen dr 99 euro for lanestocken och 24 euro
for arsbidraget. Den avgorande, genomsnittliga behandlingseffekten beror dock pé
variablernas utgangsldge fore sammanslagningen, varfor siffrorna maste tolkas i

termer av relativ fordandring for att tyda den verkliga effekten. Mer om detta 1 kapitel
5.2.
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4. EMPIRISK FORSKNINGSMETOD

I detta kapitel presenteras den empiriska forskningsmetod som anvands for att besvara
avhandlingens forskningsfragor. I den empiriska analysen tilldimpas liknande
forskningsmetoder som i studien av Harjunen, Saarimaa och Tukiainen (2017). En
difference-in-differences-metod anvénds for att estimera kommunsammanslagningars
effekter pa kommunernas ekonomiska nyckeltal. For att utfora en sddan analys kravs
det en behandlings- och kontrollgrupp, varfor en kontrollgrupp forst méste konstrueras
med hjidlp av logistisk regressionsanalys och matchningsanalys. De empiriska

analyserna utfors med hjélp av statistikhanteringsprogrammet STATA.

4.1. FRAMSTALLNING AV KONTROLLGRUPP

Beslut om kommunsammanslagningar grundar sig i regel pa en gemensam framstéll-
ning frdn kommunerna. I situationer dér tjénsterna inte gar att trygga i en kommun
som befinner sig i en speciellt svar ekonomisk stillning, kan statsrddet trots motstdnd
frdn kommunens fullméktige bestimma om en kommunsammanslagning. Beslut om
de kommunsammanslagningar som undersoks 1 denna avhandling har dock fattats av
kommunerna pa frivillig basis, vilket betyder att kommunerna mojligtvis skiljer sig
systematiskt frdn andra kommuner. Detta innebir att det inte dr d&ndamaélsenligt att
jdmfora de sammanslagna kommunerna med alla kommuner 1 Finland, eftersom det 1
ett sddant fall uppstér risk for snedvridet urval. For att undvika detta anvinds
matchningsanalys, ddr behandlade enheter jamfors med icke-behandlade enheter med
liknande egenskaper. Detta mojliggdr en vintevirdesriktig uppskattning av

behandlingens effekt.

Matchningsanalys kan dock inte betraktas som en felfri metod. Bland annat Stuart
(2010) understryker att utmaningen att hitta jimforbara enheter dr en betydande
nackdel med matchningsanalys. Aven om det vore relativt enkelt att framstilla
jamforbara par baserat pd en enda egenskap, méste en matchningsanalys alltid utforas
utifran flera bakgrundsvariabler for att fa fram signifikanta estimat. Samtidigt géller
att ju fler variabler som inkluderas i analysen, desto svarare blir det hitta det perfekta

paret for varje behandlad enhet. For att 16sa detta problem introducerade Rosenbaum
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och Rubin &r 1983 metoden propensity score matchning, som avviker en aning fran
traditionell matchningsanalys. Metoden gér ut pé att para ihop behandlade enheter med
kontrollenheter enligt deras sannolikhet for behandling. Jag utnyttjar metoden genom
att anvdnda information om kommunerna for att se vad som paverkar kommunernas
sannolikhet att bli sammanslagna. Variablerna avgrénsas sé att de 4ven korrelerar med
arsbidraget, lanestocken och nettodriftskostnaderna, eftersom det framfor allt ar
systematiska skillnader 1 utfallsvariablerna mellan sammanslagna och icke-
sammanslagna kommuner som jag forsoker eliminera med hjilp av matchningsanalys.
Om ett liknande, icke-sammanslaget kommunpar hittas for varje sammanslagen
kommun, innebédr det att en jimforelse mellan dem kan goras under den valda
tidsperioden (Moisio & Uusitalo, 2003). P& detta sdtt kan man estimera

kommunsammanslagningarnas kausala effekt pa kommunernas ekonomi.

Kommunerna f6ljs under en period av fem ar fore och sju ar efter ssmmanslagningen.
Detta betyder att kommunerna som sammanslogs 2010 f6ljs fran 2005 till 2017,
kommunerna som sammanslogs 2011 f6ljs fran 2006 till 2018 och kommunerna som
sammanslogs 2013 f6ljs fran 2008 till 2020. Kontrollgruppen véljs dirmed av alla de
kommuner som inte deltagit i ndgon kommunsammanslagning under 2005-2020. For
att kunna framstélla en jimforbar kontrollgrupp, krivs att de icke-sammanslagna
kommunerna paras ihop till hypotetiska kommunsammanslagningar. Kommunparen
som utnyttjas i matchningsanalysen avgridnsas till kommuner med en gemensam
kommungrins, eftersom kommunerna som sammanslogs 2010-2013 dven hade det.
For dvrigt skulle det vara obefogat att konstruera ett kommunpar av exempelvis Abo
och Joensuu, eftersom en sddan sammanslagning aldrig skulle ske i1 verkligheten. Den
hypotetiska nya kommunen maéste alltsd vara geografiskt sammanhéngande. Dessutom

exkluderas Alands kommuner pa grund av Alands sérskilda autonoma stillning.

Svarigheter med att hitta ett jimforelsepar for varje kommunsammanslagning uppstér
1 och med att kommunsammanslagningarna under 2010-2013 inte genomfordes endast
mellan tvda kommuner, utan dven mellan tre och fem kommuner. Att framstélla en
kontrollgrupp separat for dessa stdrre sammanslagningar skulle resultera 1 en
svirhanterlig méngd data, varfor jag istéllet foljer Moisios och Uusitalos (2003)
exempel: Frdn varje kommunsammanslagning véljs endast med de tvd storsta

kommunerna, vilket gor det enklare att hitta lampliga par dven for dessa
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sammanslagningar. Genom att i praktiken framstélla alla mdjliga kommunpar enligt

kriterierna ovan med drets 2020 kommunindelning, fas 424 hypotetiska kommunpar.

4.1.1. PROPENSITY SCORE MATCHNING

Propensity score matchning anvénds for att konstruera jamforbara grupper av
sammanslagna och icke-sammanslagna kommuner. Metoden gar ut pa att uppskatta
s.k. bendgenhetspodng (eng. propensity scores) for varje kommunpar baserat pa valda
bakgrundsvariabler. Med hjidlp av dessa bendgenhetspoing kan kommunpar fran
behandlings- och kontrollgruppen paras ihop for en jamforelse (Heinrich et al., 2010).
Forenklat kan man sdga att benigenhetspoidngen koncentrerar information om
bakgrundsvariablerna till ett enda viarde. Bendgenhetspodng kan dédrmed definieras

som sannolikheten att fa en behandling, givet en mangd forklarande variabler:

e(x) = P(z=1|x) )

dér e(x) star for bendgenhetspodng, P motsvarar sannolikheten, z = [ indikerar att
observationen tillhor behandlingsgruppen och x motsvarar de forklarande variablerna

(Rosenbaum & Rubin, 1983).

Propensity score matchning &r en sarskilt anvidndbar metod 1 samband med
observationsstudier (Austin, 2011). Till skillnad frin ett randomiserat experiment dir
observationerna véljs slumpmissigt ut for behandlings- och kontrollgruppen, paverkas
urvalet 1 en icke-randomiserad observationsstudie av vissa bakgrundsvariabler. Detta
gor det utmanande att uppskatta effekten av en behandling, eftersom den behandlade
observationen borde jimféras med en icke-behandlad observation med sa lika
egenskaper som mojligt. Fordelen med propensity score matchning &r att man i
analysen endast behdver beakta de uppskattade bendgenhetspodngen, istillet for flera
bakgrundsvariabler, da man viljer kontrollgrupp. Metoden tilldter observationerna i
behandlings- och kontrollgruppen fi olika virden for de variabler som anvinds i
jamforelsen, sd ldnge de har liknande benidgenhetspodng baserat pd dessa variabler

(Abadie & Imbens, 2016). Rosenbaum och Rubin (1983) argumenterar for att
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datasamplet i en observationsstudie kan dirfor genom propensity score matchning

jamstéllas med ett slumpmissigt urval.

Sjalva matchningen av behandlings- och kontrollenheter kan géras pa manga olika
sdtt, beroende pa datamaterialet. Den metod som anvdnds i denna avhandling &r
nearest neighbor-matchning med tre kontrollenheter (eng. one-to-many matching),
som dr enkel att tillimpa 1 samband med bendgenhetspodng. Metoden gar ut pa att para
thop en behandlad enhet med tre icke-behandlade enheter, enligt ndrmaste mojliga
bendgenhetspodngen (Garrido et al., 2014). Tre kontrollenheter anvidnds for att
inkludera fler observationer i den slutliga analysen. Detta forbéttrar &ven modellens

forklaringsgrad.

4.1.2. LOGISTISK REGRESSION

For att utnyttja propensity score matchning krivs det att man fOrst skattar
sannolikheten for en sammanslagning. D4 man skattar sannolikheten for att ett
kommunpar sammanslds anvéinds en utfallsvariabel som endast kan ha tvé vérden, 0
for ingen kommunsammanslagning och 1 for kommunsammanslagning. Néar man
anviander en sddan bindr variabel utnyttjas en logistisk regression. Modellen ger en
sannolikhet for en observation att hora till en viss grupp, givet vissa vdrden pa de
oberoende variablerna (Wooldridge, 2015). Den frimsta fordelen med modellen
jamfort med en traditionell OLS-regression &r att den uppskattade sannolikheten
hamnar mellan 0 och 1. Den logistiska regressionen som anvinds for att uppskatta

bendgenhetspoidng kan definieras enligt foljande:

e(x;)) _ P(z;=1|x;)

1-e(x)  1-P(zj=1|x;) @)

dar
e(x;) = P(z; = 1]x;) (3)
e(x)) =Po + Brx1+...+Bix; 4)
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dir [, star for interceptet, [5; star for koefficienterna och x; motsvarar variablernas
viarden (Thavaneswaran & Lix, 2008). Som estimator i logit-modellen anvinds
maximum likelihood-metoden, som skattar parametern genom att vilja det estimat pa
parametern som maximerar sannolikheten av de observerade védrden (Wooldridge,

2015).

Det bor noteras att syftet med den logistiska regressionen &r att ta reda pd i vilken
utstrackning de variabler som paverkar de ekonomiska nyckeltalen forklarar
sannolikheten for en kommunsammanslagning. Det huvudsakliga d&ndamalet dr att
uppskatta vélbalanserade bendgenhetspoidng, som sedan kan utnyttjas i den slutliga
analysen. Den logistiska regressionens syfte dr sdledes inte i detta fall att forsoka
estimera sannolikheten for en sammanslagning s bra som mdjligt. Moisio och
Uusitalo (2003) understryker att det déarfor inte &r dndamdlsenligt att forsoka
kontrollera for alla variabler som eventuellt paverkar sannolikheten for en
sammanslagning. Samtidigt mdste man beakta att bristen pd dessa variabler delvis kan

orsaka en ldgre forklaringsgrad i modellen.

4.2. DIFFERENCE-IN-DIFFERENCES

Nér man efterstrivar att analysera foljderna av en reform, kan man forsoka utvirdera
hur utvecklingen av de behandlade enheterna hade sett ut om de inte blivit utsatta for
fordndringen. Frigan skulle vara létt att besvara om vi kunde observera utfallet for
behandlingsgruppen badde med och utan fordndringen. Ett sddant tillvigagdngssitt ar
naturligtvis omojligt, eftersom vi inte 1 verkligheten kan observera bada handelserna
for en enhet vid samma tillfélle. Detta leder till ett sa kallat missing data problem
(Rosenbaum & Rubin, 1983). For att undvika detta problem har difference-in-
differences-metoden (DiD-metoden) utvecklats. Metoden gér ut pé att en grupp som
paverkats av en reform eller forandring jimfors med en kontrollgrupp fore och efter
reformen (Heckman & Smith, 1995). Forutsdttningen for metoden ar att de tva
grupperna dr lika varandra 1 néstan alla avseenden, med undantag av att den ena blir

behandlad och den andra inte. Grupperna borde dirmed ha en parallell utveckling 6ver

41



tiden om ingen reform tagit plats. Detta kan inte testas formellt, men enligt Hill et al.
(2018) kan antagandet bedomas vara uppfyllt om grupperna foljer en likartad trend
innan reformen. I denna avhandling utnyttjas dessutom matchingsanalys for att

optimera likheten mellan grupperna.

Grundidén med DiD-metoden kan belysas enligt foljande. Behandlingsgruppens
utveckling efter fordndringen eller reformen omfattar inte bara sjdlva effekten av
atgirden, utan dven effekten av en allmén samhéllelig fordndring, sdésom ekonomisk
utveckling. Eftersom kontrollgruppen inte blivit paverkad av &tgidrden, bestar
kontrollgruppens utveckling under samma period endast av den allménna forandringen
(Angrist & Pischke, 2008). Genom att jamfora behandlingsgruppens utveckling med
kontrollgruppens utveckling over tiden, elimineras den allmidnna forandringen i
samhéllet. Pa grund av detta miter slutresultatet endast effekten av sjilva reformen.
DiD-metoden dr darfor speciellt tillimplig om bade behandlings- och kontrollgruppen
paverkas Over tid av andra faktorer &n sjidlva behandlingen. DiD-estimatorn kan enligt

Wooldridge (2015) uttryckas 1 sin enklaste form enligt f6ljande:

DiD = (Yie - Yip) = (Yoe = Yor) )

dér e representerar tiden efter reformen och ftiden fore reformen. 1 star for behandlade
enheter och 0 for icke-behandlade enheter. DiD berdknar effekten av en behandling
genom att jamfora behandlingsgruppens genomsnittliga fordndring over tid med
kontrollgruppens genomsnittliga f{Ordndring over tid. Differensen uttrycker

behandlingens effekt (Wooldridge, 2015).

Figur 4 illustrerar metoden. X-axeln anger under vilken tidsperiod undersékningen
genomfors och pd Y-axeln visas variabeln som undersoks. Punkt A &r studiens
startpunkt for kontrollgruppen och punkt B idr startpunkten for behandlingsgruppen.
Vi forvintar oss att behandlingsgruppen upplever en liknande utveckling som
kontrollgruppen om ingen behandling intrdffar. Detta illustreras med den streckade

linjen frdn punkt B till punkt D. Om behandlingsgruppen daremot deltar i en reform,
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Lina Heimberg

illustreras gruppens utveckling istéllet med den streckade linjen fran punkt B till punkt

C. Skillnaden mellan punkterna C och D dr den berdknade effekten av behandlingen.

y C
Treatment effect = §
Treatment \
_-=D
-z Treatment group with
‘\/ unobserved trend
B E
A Control
Before After

Figur 4. Difference-in-Differences-modellen.
Kalla: Hill et al. (2018)

I foljande kapitel presenteras den empiriska analysens resultat, ddr mitt syfte &r att

besvara forskningsfrdgorna med hjilp av de ovan presenterade metoderna.
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5. RESULTAT OCH ANALYS

I detta kapitel presenteras resultaten av den empiriska analysen. Forst uppvisas
resultaten av matchningsanalysen. I den andra delen redogors for resultaten av DiD-
metoden, som syftar till att svara pd den huvudsakliga frégestdllningen. Sedan
analyseras mojliga orsaker till resultatet. Till sist granskas resultatens trovardighet

med hjilp av statistisk diagnostik.

5.1. MATCHNINGSANALYS

I tabell 4 presenteras resultaten frén den logistiska regressionen. I modellen estimeras
sannolikheten for kommunsammanslagning med egenskaperna hos bada kommunerna
1 kommunparet var for sig, sa att variablerna delas upp efter folkmadngden. Pé sa sétt
tar estimatet hansyn till bdde den storre och mindre kommunen i ett kommunpar nér
kontrollgruppen framstélls. Detta betecknas i resultatet med 1 for kommunparets storre
kommun och 2 for den mindre kommunen. Data som anvénds 1 logit-modellen dr frén

2009.

Under 2010-2013 genomf6rdes allt som allt 20 kommunsammanslagningar. Av dessa
konstrueras kontrollgrupper endast for 10 sammanslagningar, eftersom resten av
sammanslagningarna  innehdller kommuner som har deltagit 1 andra
kommunsammanslagningar under perioden 2005-2020. Dessa exkluderas ur studien,
eftersom det slutliga resultatet kunde forvringas av att kommunerna deltagit 1 flera
sammanslagningar. Kommunsammanslagningarna som exkluderas kommer &nda att
anvéndas 1 logit-modellen for att skapa mer exakta estimat for variablerna. Av tabell 2
framgar det att modellen innehdller 444 observationer. I detta ingdr 424 icke-
sammanslagna kommunpar som far véirdet 0. Datamaterialet innehéller totalt 20

sammanslagna kommunpar som fér vérdet 1.
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Tabell 2. Resultat fran logistisk regressionsanalys,
sannolikhet for kommunsammanslagning.

GME
Ln (Folkméngd 1) 0,0540%**
(0,015)
Ln (Folkméngd 2) -0,0331%*
(0,015)
Nettodriftskostnader 1 -0,0496
(0,052)
Nettodriftskostnader 2 0,121 1%**
(0,042)
Statsandelar 1 0,0268
(0,059)
Statsandelar 2 -0,1691***
(0,050)
Befolkningsforéndring 1 -0,0158%*
(0,140)
Befolkningsforandring 2 -0,0082
(0,008)
Skatteinkomster 1 0,0201
(0,064)
Skatteinkomster 2 -0,1985%**
(0,063)
Observationer 444

Standardfel inom parentes
**%p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1

Resultatet fran en logistisk regression kan presenteras pa olika sétt. Det vanligaste ar
att visa antingen de genomsnittliga marginaleffekterna eller oddskvoterna. I tabellen
ovan presenteras resultatet med hjilp av genomsnittliga marginaleffekter, som anger
hur manga procentenheter sannolikheten 1 snitt pdverkas av ett skalsteg pa x-variabeln

(Djupsjobacka, 2020).

Av resultaten framgar det att ju storre kommunparets stérre kommun é&r, och ju mindre
den mindre kommunen &r, desto storre dr sannolikheten att kommunerna blir
sammanslagna. Nér folkmadngden i den storre kommunen 6kar med en procent, dkar
sannolikheten for sammanslagning med 0,05 procentenheter. Nir folkméngden i den
mindre kommunen 6kar med en procent, minskar sannolikheten dédremot med 0,03
procentenheter. Resultatet aterspeglar dn en ging faktumet att sammanslagningarna

under 2010-2013 genomfordes framst mellan en stor och en liten kommun.
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For nettodriftskostnaderna  visar  resultatet som  forvintat. Ju  hogre
nettodriftskostnaderna dr 1 den storre kommunen, desto mindre sannolikhet 4r det att
kommunerna sammanslds. Nar nettodriftskostnaderna ékar med 1000 euro, minskar
sannolikheten for sammanslagning med 5 procentenheter. I den mindre kommunen
visar estimatet ett motsatt resultat: Ju hogre kostnaderna é&r, desto stdrre é&r
sannolikheten for sammanslagning. Nér nettodriftskostnaderna dkar med 1000 euro,

Okar sannolikheten for sammanslagning med 12,1 procentenheter.

Nér det kommer till statsandelar 6kar sannolikheten i snitt med 2,7 procentenheter da
statsandelarna 6kar med 1000 euro i den storre kommunen. Nér statsandelarna dkar
med 1000 euro 1 den mindre kommunen, minskar sannolikheten for
kommunsammanslagning med 16,9 procentenheter. Det negativa resultatet i den
mindre kommunen kan tyda pa att hoga statsandelar inte tvingat kommunerna att soka
16sningar pa den déliga ekonomiska situationen genom kommunsammanslagningar.
Som tidigare ndmnts, hade ett motsatt resultat inte heller varit forvanande. Kommuner
som beviljas hoga statsandelar kan lida av en sdmre ekonomi, vilket ofta betraktas som

en bidragande faktor till sammanslagningar.

Utifrdn resultaten for befolkningsfordndringen kan det observeras att en
befolkningsokning  minskar  sannolikheten  for  sammanslagning.  Nar
befolkningsférindringen 6kar med en procentenhet i den stérre kommunen, minskar
sannolikheten for sammanslagning med 1,6 procentenheter. I den mindre kommunen
minskar sannolikheten f6r sammanslagning med 0,8 procentenheter nér
befolkningsfordndringen okar med en procentenhet. Resultatet dr forvintat, och tyder
pd att kommuner som lider av minskande befolkning sammanslis med en storre

sannolikhet.

Av resultaten for kommunens skatteinkomster framgar det att hogre skatteinkomster 1
den storre kommunen dkar sannolikheten for sammanslagning. Nar skatteinkomsterna
okar med 1000 euro, Okar sannolikheten for kommunsammanslagning med 2
procentenheter. For kommunparets mindre kommun ligger det ddremot ett negativt
samband mellan = sammanslagningssannolikheten  och  skatteinkomsterna.

Sannolikheten for sammanslagning minskar i1 snitt med 19,9 procentenheter da
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kommunens skatteinkomster 6kar med 1000 euro. Detta bekréftar antagandet om att

kommuner med laga skatteinkomster deltar oftare i kommunsammanslagningar.

Tabell 3 visar de kontrollgrupper som uppskattats for var och en av de sammanslagna
kommunerna. Eftersom varje sammanslagning jamfors med tre kontrollenheter, bestar
kontrollgruppen i sjilva verket av tre olika kontrollgrupper. Matchningen gors genom
matchning with replacement, vilket innebar att en kontrollenhet kan paras ihop med

flera sammanslagna kommuner.

Som jag tidigare ndmnt, kan effekten av en sammanslagning pavisas genom att hitta
ett jimforelsepar som liknar den sammanslagna kommunen tillrickligt mycket.
Eftersom en fullt vintevirdesriktig skattning kan uppnds endast genom att jimfora
varje kommun med sig sjilv, méste man noja sig med ett ndgot bristfalligt resultat.
Mojligheten for ett sa bra estimat som mojligt har dock maximerats genom att para de
thop med kommunpar med nirmaste mojliga

sammanslagna kommunerna

bendgenhetspodng. Kolumnen skillnad beskriver det genomsnittliga avstdndet mellan

behandlings- och kontrollgruppernas sannolikheter.

Tabell 3. Sammanslagna kommuner med framstéillda kontrollgrupper.

Ar for

Behga:lu(i:;ngs- sammanslagning Kontroligrupp 1~ Kontroligrupp2 = Kontrollgrupp 3 = Skillnad
ey Wmbe o Kemk o Vbt
I TR T B
Kangasala & 2011 Tammerfor.s & Abo & Muqrame & 0.1421
Kuhmalahtl Ruovesi .Aura Toivakka ’

e Kewdes o Ldes feal g
omwiat |y Temebss et ek g
NosS o Smese Valelolie | Tamebng g
Gt S R - R
SRS gy Mk Peosis SeikS gy
N R
YmS RS mhmme o Akbe g,

Efter att matchningsanalysen &r slutford 6vergér analysen till att jimfora behandlings-
och kontrollgruppen med hjélp av DiD-metoden.
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5.2. JAMFORELSE MELLAN BEHANDLINGS- OCH
KONTROLLGRUPPEN

Forutom matchningsanalysen bygger den empiriska analysens identifieringsstrategi
aven pa DiD-metoden, dédr behandlings- och kontrollgruppen jamfors fore och efter
sammanslagningen. Resultaten kommer i huvudsak att presenteras med hjélp av
tabeller och grafiska bevis, samtidigt som relevanta estimat fran regressionsresultatet

uppvisas for att bedoma resultatets statistiska signifikans.

DiD-estimationen utfors tre ginger eftersom det ekonomiska ldget i en kommun
utforskas i denna avhandling med hjidlp av tre olika nyckeltal. Forst berdknas
kommunparets genomsnittliga nettodriftskostnader per kommuninvénare for fem ar
fore sammanslagningen, varefter samma atgidrd upprepas for perioden efter
sammanslagningen, som for alla kommunpar &r sju &r. Pa detta sitt uppskattas tva
virden, som beskriver de totala nettodriftskostnaderna per kommuninvénare fore och

efter kommunsammanslagningen.

Genom att subtrahera vérdet fore sammanslagningen frdn virdet efter
sammanslagningen kan man ta reda pa om kostnaderna minskat eller okat till f6ljd av
sammanslagningen. Att utfora samma berdkningar pa badde behandlade och icke-
behandlade kommunpar gor dem jamforbara. Sjélva effekten av sammanslagningen
riknas genom att jimfora behandlings- och kontrollgruppen. For att uppskatta den
genomsnittliga behandlingseffekten (eng. average treatment effect) réknas ett
medelvirde for skillnaderna mellan behandlings- och kontrollgruppen. Allt detta

upprepas genom att anvianda arsbidraget och lanestocken som utfallsvariabler.

Alla penningbelopp som anvinds 1 analysen dr omvandlade till att motsvara arets 2020

penningvirde med hjilp av Statistikcentralens prisomraknare (Statistikcentralen, u.a.).
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5.2.1. NETTODRIFTSKOSTNADER

I tabell 4 jamfors utvecklingen av nettodriftskostnaderna 1 behandlings- och
kontrollgrupperna.> Den femte kolumnen beskriver den procentuella skillnaden i
behandlingsgruppens nettodriftskostnader fore och efter kommunsammanslagningen.
Den genomsnittliga skillnaden i kontrollgrupperna presenteras i kolumn sex, och den

slutliga skillnaden mellan grupperna uppvisas i den sista kolumnen.

Resultatet dterger att kostnaderna dkat mer i de sammanslagna kommunerna &n i
kontrollkommunerna. Behandlingens effekt berdknas vara 2,06, vilket betyder att
kostnaderna per kommuninvanare ir efter behandlingen ungefédr 2 procent hogre dn
vad de hade varit utan sammanslagningen. Detta motsvarar ca 105 euro hogre
nettodriftskostnader per kommuninvanare. Svaret pa den forsta forskningsfragan ar
diarmed att sammanslagningar inte 6kar kostnadseffektiviteten i kommunerna. Nér den
genomsnittliga behandlingseffekten uppskattas med hjélp av STATA {orblir estimatet
dock icke-signifikant (p-virdet =~ 0,401), vilket antagligen till en del kan forklaras av

den laga mingden observationer.

3 Berdkningar for tabellen hittas i appendix 1.
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Tabell 4. Jamforelse mellan behandlings- och kontrollgruppen,
nettodriftskostnader per kommuninvénare.

Behandlings- Kontroll-
grupp grupp 1
Kalajoki & Vanda &
Himanka Nurmijérvi
Lovisa & Suonenjoki &
Perna Rautalampi
Kangasala & Tammerfors &
Kuhmalahti Ruovesi
Lapinlax & Kempele &
Varpaisjarvi Tyrnava
Orimattila & Tammerfors &
Artsjo Ruovesi
Alavo & Somero &
Toysa Ypéjd
Kides & Abo &
Kesélax Reso
S:t Michel & Heinola &
Kristina Mantyharju
Brahestad & Abo &
Vihanti Nousis
Vasa & Etseri &
Lillkyro Soini
Medeltal

Kontroll-
grupp 2

Keuru &
Petdjavesi
Virolahti &
Miehikkala
Abo &
Aura
Lieksa &
Kontiolax
Abo &
Aura
Valkeakoski
& Hattula
Laukas &
Toivakka
Piclavesi &
Tervo
Borga &
Morskom
Riihimaki &
Janakkala

Kontroll-
grupp 3

Ylivieska &
Merijarvi
Perho &

Halsua

Muurame &
Toivakka
Tusby &
Mantsila

Abo &
Nousis
Tammerfors &
Lembois
Maintsild &
Pukkila
Suonenjoki &
Tervo
Miintsdld &
Pukkila

Asikkala &
Padasjoki

Skillnad i Skillnad i Skillnad
behandlings- kontroll- mellan
gruppen gruppen grupperna
Y% %
17,95 13,42 4,53
5,95 18,32 -12,37
11,74 4,68 7,07
20,33 13,14 7,19
12,86 1,64 11,22
17,61 10,07 7,54
12,42 9,56 2,86
16,27 15,82 0,45
12,16 6,74 5,42
-1,67 11,68 -13,35
12,56 10,51 2,06

Tabell 5. DiD-analys, kommunsammanslagningars effekt pa nettodriftskostnader.

Nettodriftskostnader (€/inv.)

Behandlingsgrupp

Efter ssmmanslagning

Behandlingsgrupp efter ssmmanslagning

Konstant

Observationer

-14,388
(-0,55)
544,974
(4,14)
104,822
(0,80)
328,171 %+
(16,87)
80

T-test inom parentes

***p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1
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Utvecklingen over aren illustreras 1 figuren nedan. Enligt figuren har
matchningsanalysen lyckats relativt bra, med tanke pa att kostnaderna i behandlings-
och kontrollgruppen utvecklats ritt sa parallellt innan sammanslagningen. Av figuren
framgar det &dven att behandlingsgruppens kostnader stiger snabbare &n
kontrollgruppens kostnader ett ar innan sammanslagningen. Denna upptéckt tyder pa
att kommunerna har medvetet Okat sina omkostnader for att utnyttja
sammanslagningen. Det dr ndmligen inte ovanligt att kommuner skuldsétter sig innan
sammanslagningen for att véltra 6ver kostnaderna av den okade skulden pd den

framtida kommunen (Padkkonen et al., 2013).

Direkt efter sammanslagningen forefaller det ddremot som att kostnaderna minskat en
aning 1 de sammanslagna kommunerna. Den gynnsamma utvecklingen dr dock inte
langvarig, da kostnaderna i1 behandlingsgruppen borjar stiga strax efter att
sammanslagningen 4gt rum. Nagra ar efter sammanslagningen stiger
behandlingsgruppens kostnader 6ver kontrollgruppens kostnader. Orsaker for detta
kan vara bland annat dvergéngskostnader eller dkade utgifter till foljd av statens
sammanslagningsersittningar (Moisio & Uusitalo, 2003). Sammantaget verkar det

som att ssmmanslagningarna inte forbattrar kommunernas effektivitet pa lang sikt.
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Figur 5. Kommunernas nettodriftskostnader, euro per kommuninvénare.
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5.2.2. LANESTOCK

I tabellen nedan presenteras resultaten for kommunens lanestock.* Hir kan man tolka

en betydligt storre behandlingseffekt jamfort med nettodriftskostnaderna. Resultatet

visar en negativ behandlingseffekt pd ungefdr 22 procent, vilket innebdr att

kommunsammanslagningar 1 snitt leder till 22 procent ldgre lanestock i kommunerna.

Detta motsvarar 284 euro per kommuninvénare.

Som svar pa den andra

forskningsfragan antyder resultatet att sammanslagningar leder till en starkare

kommunekonomi i termer av en ldgre skuldsdttning. Néar den genomsnittliga

behandlingseffekten uppskattas med hjdlp av STATA, f8s ett liknande p-vérde som i

estimatet for nettodriftskostnaderna, 0,456. Estimatet dr dirmed icke-signifikant.

Tabell 6. Jimforelse mellan behandlings- och kontrollgruppen,
lanestock per kommuninvanare.

Behandlings- Kontroll- Kontroll- Kontroll-
grupp grupp 1 grupp 2 grupp 3
Kalajoki & Vanda & Keuru & Ylivieska &
Himanka Nurmijérvi Petdjavesi Merijarvi
Lovisa & Suonenjoki & Virolahti & Perho &
Perna Rautalampi Miehikkala Halsua
Kangasala & Tammerfors & Abo & Muurame &
Kuhmalahti Ruovesi Aura Toivakka
Lapinlax & Kempele & Lieksa & Tusby &
Varpaisjérvi Tyrnédva Kontiolax Mantsdla
Orimattila & = Tammerfors & Abo & Abo &
Artsjo Ruovesi Aura Nousis
Alavo & Somero & Valkeakoski Tammerfors &
Toysd Ypdja & Hattula Lembois
Kides & Abo & Laukas & Mintsild &
Kesilax Reso Toivakka Pukkila
S:t Michel & Heinola & Pielavesi & Suonenjoki &
Kristina Maintyharju Tervo Tervo
Brahestad & Abo & Borgd & Mintséld &
Vihanti Nousis Morskom Pukkila
Vasa & Etseri & Riihimaki & Asikkala &
Lillkyro Soini Janakkala Padasjoki
Medeltal

4 Berdikningar for tabellen hittas i appendix 1.

Skillnad i
behandlings-

gruppen
%

10,38
19,51
38,32
79,02
41,61
51,95
-55,92
17,06
20,13

100,57

32,26

Skillnad i
kontroll-

gruppen
%

35,94
39,46
40,33
59,42
57,51
108,80
91,42
74,39
29,69

6,91

54,39

Skillnad
mellan
grupperna

25,57
-19,92
2,03
19,56
-15,87
56,87
-147,32
57,34
9,54

93,64

-22,13
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Tabell 7. DiD-analys, kommunsammanslagningars effekt pa lanestocken.

Lanestock (€/inv.)

Behandlingsgrupp 184,333
(0,54)

Efter sammanslagning 932,350%***
(3,96)

Behandlingsgrupp efter ssmmanslagning -284,219
(-0,70)

Konstant 2180,207***
(13,10)

Observationer 80

T-test inom parentes
***p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1

I figuren nedan presenteras lanestockens utveckling dver aren. Man kan bedoma att
aven har foljer behandlings- och kontrollgruppen en ungefar likadan utveckling dnda

fram till tidpunkten f6r sammanslagningen. Matchningsanalysen har ddrmed lyckats.

For behandlingsgruppens del verkar utvecklingen av lénestocken avstanna kring
tidpunkten for sammanslagningen. Detta pekar pa att sammanslagningarna har en
ddmpande effekt pad kommunskulden. 1 enlighet med resultaten for
nettodriftskostnaderna &r denna utveckling inte ldngvarig, 1 och med att
behandlingsgruppens skulder fortsitter vixa i takt med kontrollgruppens skulder efter
sammanslagningen. Av figuren framgar det dock att 4-5 ar efter sammanslagningen
faller behandlingsgruppens lanebelopp igen. En entydig forklaring till detta fenomen
ar svar att hitta, men en anledning kan vara uppsidgningsskyddet for kommunalt
anstéllda, som upphor fem ar efter sammanslagningen. Om kommunerna efter fem ér
sdger upp en betydande méngd anstdllda, kan detta aterspeglas dven i kommunens

lanestock som mindre skuldséttning.

I det stora hela vixer skulderna saktare i behandlingsgruppen, vilket pekar pa att

sammanslagningarna skapat besparingar i kommunerna.
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Figur 6. Kommunernas lanestock, euro per kommuninvénare.

5.2.3. ARSBIDRAG

I tabellen nedan presenteras resultatet for &rsbidraget.’ Resultaten tyder pd att
behandlingsgruppens arsbidrag dr ungefér 27 procent hogre én vad den hade varit utan
sammanslagningen. Den genomsnittliga behandlingseffekten motsvarar ungefar 45
euro per kommuninvénare. Detta dverensstimmer med resultatet for lanestocken, och
tyder pd att sammanslagningar har en positiv effekt pA kommunernas ekonomi. Hér
maste dock uppméarksammas att den uppskattade effekten drivs starkt av Kides och
Kesélax samt Brahestad och Vihanti, vars arsbidrag har 6kat med 350 respektive 100
procent efter sammanslagningen. Resultaten dr dverlag rétt sa heterogena, varfor de

maste tolkas med forsiktighet.

5 Berdikningar for tabellen hittas i appendix 1.
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Nir den genomsnittliga behandlingseffekten uppskattas med STATA, fas ett p-virde

pa 0,246. Aven om resultatet Aven i detta fall #r icke-signifikant, ger drsbidraget det

mest signifikanta estimatet av alla de tre nyckeltalen.

Tabell 8. Jamforelse mellan behandlings- och kontrollgruppen,
arsbidrag per kommuninvénare.

Behandlings- Kontroll- Kontroll- Kontroll- Skillnad i Skillnad i
grupp grupp 1 grupp 2 grupp 3 behandlings- kontroll-
gruppen gruppen
% %
Kalajoki & Vanda & Keuru & Ylivieska & 49,30 67,00
Himanka Nurmijarvi Petéjdvesi Merijérvi
Lovisa & Suonenjoki & Virolahti & Perho & 40,71 93,35
Pernd Rautalampi Miehikkald Halsua
Kangasala & Tammerfors & Abo & Muurame & 51,66 -0,31
Kuhmalahti Ruovesi Aura Toivakka
Lapinlax & Kempele & Lieksa & Tusby & -50,84 -3,74
Varpaisjérvi Tyrnédvé Kontiolax Mintsdla
Orimattila & Tammerfors & Abo & Abo & 16,07 -33,92
Artsjo Ruovesi Aura Nousis
Alavo & Somero & Valkeakoski =~ Tammerfors & 24,31 8,48
Toysd Ypija & Hattula Lembois
Kides & Abo & Laukas & Maintsald & 354,50 6,66
Kesélax Reso Toivakka Pukkila
S:t Michel & Heinola & Pielavesi & Suonenjoki & -20,81 71,42
Kristina Mintyharju Tervo Tervo
Brahestad & Abo & Borga & Mintséld & 100,28 -1,03
Vihanti Nousis Morskom Pukkila
Vasa & Etseri & Riihimiki & Asikkala & -8,88 76,51
Lillkyro Soini Janakkala Padasjoki
Medeltal 55,63 28,44

Tabell 9. DiD-analys, kommunsammanslagningars effekt pa arsbidraget.

Skillnad
mellan
grupperna

17,69
52,63
-51,98
47,10
-49,99
-15,83
-347,84
92,23
-101,30

85,39

27,19

Arsbidrag (€/inv.)

Behandlingsgrupp -20,572
(-0,89)

Efter ssmmanslagning 53,243*
(1,83)

Behandlingsgrupp efter ssmmanslagning 44,598
(1,17)

Konstant 328,171%***
(16,87)

Observationer 80

T-test inom parentes
**%p<0,01, ** p<0,05, * p<0,1
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Det kan utldsas fran figuren nedan att arsbidraget per kommuninvénare varierar
kraftigt frdn ar till ar. Trots den starka variationen &r utvecklingen innan
sammanslagningen relativt parallell mellan behandlings- och kontrollgruppen, vilket

indikerar att det dr lampligt att utféra en jamforelse mellan grupperna.

Figuren visar att utvecklingen av arsbidraget i de sammanslagna kommunerna saktar
ner tydligt ndgra ar innan tidpunkten for sammanslagningen. Ett ar innan
sammanslagningen ar arsbidraget per kommuninvénare i behandlingsgruppen i
genomsnitt 100 euro lagre dn i kontrollgruppen. Detta 6verensstimmer med resultatet
for nettodriftskostnaderna, och pekar pa att kommunerna har avsiktligt 6kat utgifterna
innan sammanslagningen. Samtidigt kan fenomenet helt enkelt reflektera den svaga
ekonomin i kommunerna, vilket hogst troligen varit en bidragande faktor till
sammanslagningarna. Efter sammanslagningen kan man dock observera en gynnsam
utveckling i behandlingsgruppens arsbidrag. Detta ar sarskilt tydligt ett ar efter
sammanslagningen. Aven om &rsbidraget med 4ren faller till samma nivd med
kontrollgruppen, pekar resultatet i det stora hela pé att sammanslagningarna forbattrat

den ekonomiska barkraften i kommunerna.
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Figur 7. Kommunernas arsbidrag, euro per kommuninvanare.
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5.3. ANALYS

Studiens framsta syfte har varit att analysera hur kommunsammanslagningarna
paverkar kommunernas ekonomiska nyckeltal. En drivkraft bakom fragestdllningen
var att utreda hur stark grund antaganden om sammanslagningarnas ekonomiska
fordelar verkligen har. Resultaten som presenterades i delkapitlen 5.1. och 5.2. ger
dock inga entydiga svar pa forskningsfragorna. Resultatet for kommunens lanestock
och arsbidrag indikerar att ekonomin fOrbéttrats i kommunerna till foljd av
sammanslagningarna, samtidigt som resultatet for nettodriftskostnaderna pekar pa att
de sammanslagna kommunerna har lidit av 6kade kostnader. Dessutom var inget av
DiD-analysens resultat signifikant, varfor siffrorna méste tolkas med forsiktighet. I
detta avsnitt diskuteras resultaten mer ingdende for att fa en béttre uppfattning om

kommunsammanslagningarnas effekter pa kommunernas ekonomi.

Forst undersoktes hur kommunsammanslagningar paverkar kommunernas
nettodriftskostnader. Férvanansvirt nog anger resultatet att sammanslagningarna inte
genererat ldgre kostnader 1 kommunerna. Det forefaller som att kostnaderna 1 sjélva
verket utvecklats 2 procent snabbare 1 behandlingsgruppen, vilket innebér att
sammanslagningarna inte forbéttrat kostnadseffektiviteten i kommunerna. Resultatet
Overensstimmer med bland annat Moisios och Uusitalos (2003) resultat, dér forskarna
fann att nettodriftskostnaderna 6kade till f6ljd av sammanslagningarna pa 1970-talet.
Eftersom behandlingseffekten 4r sd pass svag, stoder resultatet dven Saarimaas,
Tukiainens och Harjunens (2017) upptickt om att kostnaderna i snitt utvecklas pa
samma sitt 1 bade sammanslagna och icke-sammanslagna kommuner efter

sammanslagningar.

Det finns ett antal orsaker som kan forklara resultatet. For det forsta finns det skil att
beakta de framtrddande 6vergdngskostnaderna som sammanslagningar ger upphov till.
Bland annat Fox och Gurley (2006) framhéver att de kostnadsbesparingar som onskas
uppnas vid sammanslagningen bor jimforas med kostnaderna for Gvergédngsperioden
for att realistisk kunna beddma sammanslagningens nytta. Overgingskostnaderna kan
vara relaterade till exempelvis harmonisering av loner och anstdllningsvillkor. I

Finland har mgjligheten att minska antalet anstillda 1 samband med
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kommunsammanslagningar begréinsats av uppsigningsskyddet i
kommunstrukturlagen (1698/2009). Enligt 29 § i den ursprungliga lagen har
arbetsgivaren inte rétt att sdga upp ett anstillningsforhallande av ekonomiska orsaker
vid dndringar 1 kommunindelningen dir personalen Gvergér 1 anstéllning hos en ny
eller annan kommun. Skyddet giller fem &r frdn det att &ndringen i
kommunindelningen har trétt i kraft. Uppsdgningsskyddet slopades &r 2015, varvid
skyddet upphorde for de sammanslagningar som trddde 1 kraft efter 2016.
Uppsédgningsskyddet pad fem ar bevarades emellertid for de sammanslagningar som
trddde 1 kraft fore 2017. Enligt Virta (2013) innebédr uppsdgningsskyddet ofta
utmaningar for kommunerna. Ett uppsdgningsskydd som varar flera ar kan nimligen
bromsa upp en reform av kommunens kostnads- och personalstruktur. P4 grund av
uppsédgningsskyddet har kommunen nédvindigtvis inte rad att anstilla fler arbetare till
omriden dir arbetsbelastningen 0kar, samtidigt som andra verksamhetsfélt kan lida av
ett Overutbud av arbetskraft som skyddas av uppsidgningsskyddet. Detta leder till

onddiga personalkostnader.

Om uppsédgningsskyddet skulle vara huvudorsaken till de 6kade kostnaderna, skulle
man antagligen kunna granska en svacka 1 de sammanslagna kommunernas
kostnadsutveckling fem ar efter sammanslagningen. Detta kan man emellertid urskilja
1 figur 5, men for bade behandlings- och kontrollgruppen, vilket pekar pé att fenomenet
beror pa en allmiin utveckling eller dndring pA kommunfiltet. A andra sidan tyder
lanestockens utveckling i figur 6 pa att de sammanslagna kommunernas skulder
minskat tydligt 4-5 ar efter ssmmanslagningarna, vilket kunde bero pa uppsédgningar
av personalen. Det dr didrmed svért att avgdra hur mycket uppsdgningsskyddet
paverkat kostnadsutvecklingen i kommunerna. Samtidigt dr det omojligt att veta hur
kostnaderna hade utvecklats om kommunerna direkt efter sammanslagningen haft

mojligheten att fornya personalstrukturen.

Enligt Meklin (2014) kan eventuella dvergangskostnader dven uppstd pd grund av
samordning av kommunens informationssystem, uppsidgning och ingaende av kontrakt
samt utplacering och omskolning av arbetskraft. Fox och Gurley (2006) framfor
ytterligare att tanken om storre och effektivare lokalforvaltningar skulle mer sannolikt
forverkligas om nya kommuner byggdes frdn grunden. Stérre kommuner kanske inte

ar den mest effektiva 16sningen om den befintliga, relativt vélfungerande
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administrativa strukturen &ndras. 1 ett sddant fall kan kostnaderna for

sammanslagningen Overstiga de besparingar som mojligtvis kunde astadkommas.

For det andra kan resultatet bero pé att samarbete mellan kommunerna utnyttjas redan
innan sammanslagningen, vilket innebér att sammanslagningarna inte ger upphov till
mirkbara forbattringar. Kommuner i Finland kan nidmligen bedriva avtalsbaserat
samarbete 1 bade offentligrittslig och privatrittslig form. Enligt kommunallagen
(410/2015) kan kommunen sjilv organisera de uppgifter som aligger den enligt lag
eller avtala om att organiseringsansvaret 6verfors pa en annan kommun. Vid lagstadgat
samarbete ansvarar en annan kommun eller samkommun for organiseringen av
uppgifterna for kommunens rikning (Harjula & Prittéld, 2017). Majoriteten av
kommunerna som undersokts i denna avhandling har utnyttjat ett véletablerat
samarbete inom bland annat hélso- och sjukvardstjinster, utbildningstjanster samt

rdddnings-, sédkerhets-, och milj6tjénster redan innan sammanslagningen.

Miceli (1993) och Ellingsen (1998) pévisar att samarbete mellan kommuner kan
fungera som en kompromiss, dér stordriftsfordelar kan skapas samtidigt som
kommunerna kvarstar som fristiende enheter. Kommuner kan samarbeta inom tjanster
som kridver en stor befolkningsbas, och samtidigt behélla sin beslutanderitt i
produktionen av andra tjdnster. P4 sa sétt kan kommuner utnyttja stordriftsfordelar dar
det 4r mojligt, och skrdddarsy andra tjanster for de egna kommuninvénarna. Om
beslutet om kommunsammanslagningar tas i situationer ddr kommunerna redan
utnyttjar ett vdlfungerande samarbete, kan en sammanslagning i sjélva verket gora mer
skada dn nytta. Bland annat Saarimaa och Tukiainen (2010) konstaterar att ett
befintligt samarbete inom primédrvarden Okar sannolikheten for sammanslagning.
Samtidigt framhéller forskarna att sddana sammanslagningar hogst troligen inte leder
till mérkvirdiga stordriftsfordelar pa grund av det redan utnyttjade samarbetet. Aven
Studerus (2016) finner att frivilliga sammanslagningar i Schweiz inte genererar
stordriftsfordelar, eftersom samarbetsvilliga kommuner redan har ett 1dngt utvecklat
samarbete. Enligt resultaten kan kostnadseffektivitet med storre sannolikhet skapas 1
samband med tvangsméssiga sammanslagningar, dir kommunerna inte lyckats

forbattra kostnadsstrukturen genom andra 16sningar.
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Som svar pa avhandlingens forsta forskningsfriga kan det konstateras att
sammanslagningarna inte Okat kostnadseffektiviteten i kommunerna. Det finns
emellertid flera tdinkbara forklaringar till resultatet som inte kan synliggdras i analysen.
Bland annat maste det beaktas att storre kommuner har fler skyldigheter och ett bredare
ansvar, vilket kan gora det svérare att uppna stordriftsfordelar. Dessutom avspeglar
utvecklingen av nettodriftskostnaderna inte hela sanningen om kommunernas
effektivitet, varfor otvetydiga slutsatser dr svara att dra fran analysens resultat. Dartill
ar det viktigt att minnas att kostnaderna i kommunen inte askadliggor utvecklingen av
tjdnsternas kvalitet, vilket &ven dr en viktig synpunkt i utvdrderingen av

sammanslagningarnas foljder.

For att f4 en bredare uppfattning om kommunsammanslagningarnas ekonomiska
konsekvenser undersoktes dven utvecklingen av kommunens lanestock och arsbidrag.
Enligt resultaten har ssmmanslagningarna en positiv effekt pdA kommunernas ekonomi,
eftersom lanestocken minskade och é&rsbidraget oOkade till foljd av
sammanslagningarna. Enligt berdkningarna ar den genomsnittliga
behandlingseffekten pa ldnestocken och arsbidraget -22 respektive 27 procent. Detta
stoder resultaten fran bland annat ARTTU-forskningsprogrammet, dir forskarna
observerat att sammanslagningarna leder till ett minskat budgetunderskott i
kommunerna (Meklin & Pekola-Sjoblom, 2012). Samtidigt ar resultatet jamforelsevis
overraskande med tanke pa att estimatet for nettodriftskostnaderna indikerar en

motsatt utveckling.

Vad kan det observerade resultatet bero pa? Néir man granskar siffrorna for rsbidraget
och l&nestocken i de enskilda kommunerna fore och efter sammanslagningen, ser man
att en enkel forklaring till resultatet kan vara att de mindre kommunerna, med ofta
svagare arsbidrag och storre skulder, forsvinner till f6ljd av sammanslagningen. Nér
de mindre kommunerna sammanslas med stérre kommuner, smilter de ekonomiska
problemen samman med de storre kommunernas Overskott, vilket gor att den
ekonomiska situationen 1 helhet ser direkt battre ut (Kallio et al., 2012). En annan
tankbar forklaring kan vara okade skatteinkomster 1 kommunerna till foljd starkare
skattebaser. Da skatter kan samlas in frdn en storre mdngd kommuninvénare, dr
kommunen inte lika beroende av ett fétal rika skattebetalare. Detta &r sédrskilt viktigt

med tanke pd kommunekonomins stabilitet (RP 31/2013 rd).
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Enligt Leinamo (2010) kan en ytterligare forklaring till den forbéttrade ekonomin vara
sammanslagningsunderstddet. I Finland har staten betalat ut betydande understod till
sammanslagna ~ kommuner  sedan  1970-talet = (Hilden, 2011). Med
sammanslagningsunderstdd syftar staten huvudsakligen till att fridmja frivilliga
sammanslagningar. Bland annat Saarimaa och Tukiainen (2010) har pévisat att hoga
sammanslagningsunderstdd fungerar som en morot for manga kommuner som annars

inte skulle vara villiga att bli sammanslagna.

Sammanslagningsunderstodet ska anvédndas till nodvéindiga kostnader for
sammanslagningen, sdsom utvecklandet av servicesystemet, forbéttrande av servicens
produktivitet eller for att stirka ekonomin i den nya kommunen (RP 158/2020 rd). For
finansieringen av sammanslagningsunderstod reserverade staten totalt 340 miljoner
euro for perioden 20102013, vilket troligtvis aterspeglas i kommunernas ekonomi
som en forbdttring i resultatrdkningen och arsbidraget (Finansministeriet, 2013). Detta
indikerar att kommunernas utgifter inte behovts finansieras med hjélp av lan, vilket
kan synas som en positiv utveckling i kommunernas lanestock (Kallio et al., 2012). I
detta samband maste dock Ilyftas fram den kritik som riktats mot
sammanslagningsunderstdden. D4 sammanslagningar ofta motiveras med besparingar
1 den offentliga ekonomin, &r det motsdgelsefullt att staten befrdmjar
kommunsammanslagningar med just pengar. Dessutom finns det en risk att
ersdttningarna driver kommunerna till okad konsumtion.
Sammanslagningsunderstdden kan alltsa samtidigt vara en bidragande faktor till de

Okade kostnaderna som observerats i denna avhandling.

Kommunernas skulder &r ett speciellt debatterat dmne 1 samband med
kommunsammanslagningar. Invanare 1 stora, 1dgt skuldsatta kommuner pastas vara
tvungna att betala av de mindre kommunernas skulder efter en sammanslagning. Ett
intressant fenomen som kan uppstd i samband med kommunsammanslagningar ar
nidmligen free rider-problemet. Efter att beslutet om en sammanslagning tagits, har
kommunerna innan det officiella ikrafttradandet mojlighet att fatta beslut sjdlvstiandigt.
Under denna tid kan det 16na sig for en kommun att géra investeringar som gynnar de
egna kommuninvdnarna. Detta beror pa att nyttan av investeringarna forblir hos

kommunens invanare, medan kostnaderna av de nya investeringarna birs senare av
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invénarna i alla de kommuner som den skuldsatta kommunen sammanslas med. Pa
detta sétt kan en kommun viltra 6ver kostnaderna av den dkade skulden pa den nya
kommunen (Padkkonen et al., 2013). Ju mindre den ursprungliga kommunen &r
jamfort med den nya kommunen, en desto mindre del av kostnaderna faller pa den
ursprungliga kommunen efter sammanslagningen. Darmed finns det storre incitament
for mindre kommuner att skuldsétta sig innan en sammanslagning. Bland annat
Hinnerich (2009) har triffat pa free rider-problemet 1 samband med svenska
kommunsammanslagningar. Aven Blom-Hansen (2010) upptickte fenomenet i de

danska kommunsammanslagningarna som genomfordes 2007.

Tecken pa sddant beteende kan inte urskiljas d& man granskar utvecklingen av
lanestocken 1 figur 6. Behandlingsgruppens lénestock verkar inte dka snabbare &n
kontrollgruppens lanestock under dren innan sammanslagningen. I figur 5, dér
utvecklingen av nettodriftskostnaderna illustreras, kan man diremot se att
behandlingsgruppens kostnader kar ritt si drastiskt ett ar innan sammanslagningen,
vilket tyder pd en medveten dverkonsumtion. Hypotesen forstirks ytterligare av att
arsbidraget 1 behandlingsgruppen sjunker tydligt ett a&r innan sammanslagningen.
Fragan varfor samma trend inte kan tolkas for ldnestocken ar svér att besvara. En enkel
forklaring kan vara att de 6kade utgifterna inte finansierats med skuld, eller att effekten
pé den totala l&nestocken inte &r sd betydande att den kunde upptéckas 1 siffrorna eller

grafen.

Som sagt dr resultaten for arsbidraget véldigt heterogena jamfort med lanestocken och
nettodriftskostnaderna, vilket antyder att drsbidraget pa ett sétt eller annat skiljer sig
fran de andra nyckeltalen. For det forsta framgar det av figur 7 att drsbidraget varierar
kraftigt med aren. Eftersom &rsbidraget anger den inkomstfinansiering som blir ver
efter att de lopande utgifterna betalats, dr det inte ovanligt att kommunens arsbidrag
fordndras frén 4r till &r. Kommunernas verksambhets- eller finansieringskostnader kan
vissa ar forsdmra drsbidraget kraftigt, medan verksamhetsintéikter eller statsandelar
kan foljande ar forbattra arsbidraget tydligt (Statens ekonomiska forskningscentral,
2000). Dessutom kan kommunerna med hjidlp av kommunalskatteprocenten paverka
sitt arsbidrag, varfor &dven skatteprocenterna borde studeras dia man jamfor
kommunernas arsbidrag (Vallivaara et al., 2009). Liknande fluktuation kan inte

observeras 1 nettodriftskostnaderna eller lanestocken, eftersom dessa nyckeltal
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utvecklas betydligt jamnare Over &ren. Bdde kommunens kostnader och skulder
korrelerar 1 hogre grad med tidigare arets vérden, vilket kan forklara att resultatet for

dessa nyckeltal ar mer liktydiga.

For det andra dr det ndstan omojligt att sétta ett overgripande, optimalt gransvirde for
arsbidraget. Arsbidraget borde beddmas utifrin kommunens egna utgingspunkter.
Vallivaara et al. (2009) papekar att samma arsbidrag kan 1 praktiken innebéra olika
ekonomiska ldgen 1 olika kommuner. Kommuner kan bland annat ha olika
finansieringsstrategier, vilket paverkar den optimala nivdn pa arsbidraget (von
Martens, 1999). Mot bakgrund av dessa skil kan man ifrigasétta om arsbidraget borde

utnyttjas for att jamfora utvecklingen av olika kommuner.

Som svar pd den andra forskningsfragan pekar resultaten pd att kommunernas
ekonomiska situation forbattrats till f6ljd av sammanslagningarna. Samtidigt dr det
viktigt att podngtera hur svart, om inte omgjligt, det &r att analysera och tolka den
ekonomiska situationen i en kommun med endast ett fatal nyckeltal. De resultat som
denna avhandling erbjuder kunde se annorlunda ut beroende pa vilka indikatorer som
utnyttjas i analysen. P4 grund av detta kan upptickterna i denna avhandling

formodligen inte generaliseras pa alla kommunsammanslagningar.

Tvértemot forvantningarna framkom det i denna studie inte nagra entydiga svar pa om
kommunsammanslagningar leder till en starkare ekonomi. Som helhet betraktat ger
resultaten darfor inte tillracklig stod for att rekommendera sammanslagningar ur ett
ekonomiskt perspektiv. Aven om sammanslagningarna paverkade &rsbidraget och
lanestocken positivt, minskade kommunernas kostnader inte i samma utstrackning.
Mot bakgrund av detta vagar jag pasta att samtidigt som inkomsterna dkat, har det inte
skapats incitament for kommunerna att minska kostnaderna i tjinsteproduktionen. For
att nd de besparingar som kommunreformerna syftar till krdvs &dven
kostnadseffektivitet for att hindra utgiftsokningen. Att oka kostnadseffektiviteten
ligger pé alla kommuners eget ansvar och kriver genomténkta beslut. Darmed kan man
sammanfatta att kommunsammanslagningar mojliggor forutsdttningar for en

balanserad ekonomi, med leder automatiskt inte till besparingar.
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5.4. STATISTISK DIAGNOSTIK

Resultaten antyder att kommunsammanslagningar inte har en entydig positiv inverkan
pa kommunernas ekonomi. For att pévisa resultatens validitet finns det skil att
analysera modellernas lamplighet. Detta gors med hjilp av olika lamplighetsmatt, med

vilka jag bedomer hur de ekonometriska modellerna passar datamaterialet.

Ett viktigt antagande vid uppskattandet av bendgenhetspoédngen dr att den logistiska
regressionsmodellen innehdller alla relevanta variabler som péverkar bade
utfallsvariabeln och sannolikheten f6r behandling (Caliendo & Kopeinig, 2008). Bland
annat Heckman et al. (1997) visar att utelimnandet av viktiga variabler kan allvarligt
forsamra véntevardesriktigheten 1 uppskattningen av bendgenhetspodngen. Samtidigt
noterar Bryson et al. (2002) att dven Overparametriserade modeller bor undvikas.
Inkludering av obefogade variabler i regressionsanalysen kan bland annat oka
variansen 1 estimaten. Ddrmed bor endast variabler som paverkar sannolikheten for

behandlingen och utfallsvariabeln inkluderas.

Det dr givetvis svart att observera om den valda uppséattningen inkluderar alla relevanta
variabler. Heckman och Smith (1995) péapekar att statistisk signifikans ar en ldmplig
strategi for att vilja rétta variabler for modellen. Detta gérs genom att inkludera
variabler 1 modellen en i géngen for att granska hur modellens signifikans @ndras.
Resultaten av detta visas i tabell 22 i appendix 2. Enligt estimaten forbéttrar
variablerna for arbetslshet eller areal inte modellens signifikans eller forklaringsgrad,

varfor de uteldmnats fran den slutliga modellen.

Senare testas @nnu modellens kvalitet, dvs. goodness-of-fit, genom ett Hosmer-
Lemeshow-test som dr anvdndbar 1 samband med logistiska regressioner (Hosmer et
al., 2013). Testet anger hur bra en viss metod lampar sig for datamaterialet i fraga.
Modellen testas forst med alla variabler och sedan utan variablerna for arbetsloshet
och areal. Hosmer-Lemeshow-testet visar att modellen &r ldmpligare om variablerna

for arbetsloshet och areal exkluderas (appendix 2, tabell 23).

Jag vill 1 detta samband &n en géng lyfta fram att den logistiska regressionens
huvudsyfte ér inte att estimera sannolikheten for kommunsammanslagningar sa bra

som mojligt, utan snarare att ta reda pa i vilken utstrackning de variabler som péverkar
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de ekonomiska nyckeltalen forklarar sannolikheten f6r en kommunsammanslagning.
Déarmed anser jag inte att det finns behov att prova den logistiska regressionsmodellens

kvalitet ytterligare.

Ett grundlédggande antagande vid genomforande av multipla regressionsmodeller &r att
de oberoende variablerna inte korrelerar allt for mycket med varandra (Woolridge,
2015). En stark korrelation mellan variablerna, multikollinearitet, hindrar
identifikationen av de variabler som egentligen paverkar utfallsvariabeln.
Multikollinearitet undersoks genom att sammanstélla en korrelationsmatris (appendix
2, tabell 24). Matrisen visar att de starkaste korrelationerna hittas mellan kommunens
statsandelar och skatteinkomster (-0,73). Den starka korrelationen &r forvédntad, i och
med att kommunernas inkomstbas utjimnas med hjdlp av statsandelssystemet
utgdende frdn kommunernas skatteinkomster. Detta betyder att kommuner med laga
skatteinkomster troligtvis beviljas hogre statsandelar. P4 grund av den hoga
korrelationen kan man §verviga om bada variablerna ska inkluderas i modellen. Det
finns dock inga entydiga grinser for vad som &r for stark multikollinearitet, och en viss
korrelation mellan variablerna kan inte undvikas. Béda variablerna ger &ven
signifikanta estimat i den logistiska regressionsanalysen. Darmed drar jag slutsatsen
om att korrelationsmatrisen inte uppvisar behov av att utesluta nagra variabler fran den

logistiska regressionsanalysen.

Efter uppskattningen av bendgenhetspodngen kan sjdlva matchningen av behandlings-
och kontrollgrupper goras pa flera olika sétt. En 6verblick av datamaterialet kan ge
riktlinjer fOr valet av ritt matchningsalgoritm. Nearest neighbor-metoden dr anviandbar
1 fall dér exakt motsvarighet for observationerna i behandlingsgruppen inte gar att hitta
1 kontrollgruppen (Heinrich et al., 2010). I den enklaste versionen av metoden paras
en behandlad observation thop med en icke-behandlad observation enligt nédrmaste
bendgenhetspodng. En svaghet med en sddan 1:1 jdmforelse &r att méingden
observationer minskar drastiskt till f6ljd av matchningen, sérskilt i1 fall dar
behandlingsgruppen dr betydligt mindre &n kontrollgruppen. Nearest neighbor-
metoden kan emellertid utféras d&ven genom att para ihop en behandlad observation
med flera icke-behandlade observationer (eng. one-to-many matching). Fordelen med
detta dr att fler observationer kan inkluderas i jamforelsen, vilket 6kar modellens

forklaringsgrad. Smith (1997) podngterar att detta innebar samtidigt att jamforelsen
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inte ldngre gors mellan de bésta paren, utan analysen inkluderar d4ven den nist bésta,
tredje basta och eventuellt fjarde bésta kontrollgruppen, vilka antagligen ar av sdmre
kvalitet. Detta kan 1 vérsta fall forsdmra modellens véntevirdesriktighet. Darmed
maste man i valet av matchningsalgoritm avvdga om det &r vért att inkludera en storre
mingd observationer i modellen till priset av sémre matchningar. For att sdkerstélla
att den empiriska analysens resultat inte drivs av valet av en viss strategi, utfors
matchningsanalysen bade med en kontrollgrupp och tre kontrollgrupper. Resultaten av
denna robusthetskontroll visas i tabell 25 i appendix 2. Bada algoritmerna ger relativt
likadana resultat, med undantag av att matchningsanalysen med tre kontrollgrupper
ger ett ndgot lagre p-varde. Darmed beslutar jag mig for att jamfora varje behandlad

kommunpar med tre icke-behandlade kommunpar i den slutliga analysen.

Efter att ha valt en matchningsstrategi ar det viktigt att utvardera hur vil de relevanta
variablerna ar balanserade i bade behandlings- och kontrollgruppen. Om behandlings-
och kontrollgruppen &r déligt balanserade maste bendgenhetspodngen uppskattas pé
nytt (Rosenbaum och Rubin, 1983). Ett t-test anvinds for att kontrollera om det finns
systematiska skillnader inom variablerna mellan sddana behandlade och icke-
behandlade enheter som har liknande benédgenhetspodng. Innan matchning forvéntas
det finnas skillnader mellan grupperna, men efter matchning ska variablerna vara
balanserade, och darfor bor inga signifikanta skillnader hittas (Caliendo & Kopeinig,
2008). Resultaten visas 1 tabell 26 1 appendix 2. T-testet hdvdar att det inte finns
systematiska skillnader mellan behandlings- och kontrollgruppen, vilket innebér att

balanseringsvillkoret dr uppfyllt.

Ett sista steg for att utvdardera matchningsanalysen &r att kontrollera att kravet for
common support géller. Nar bendgenhetspodng har berdknats for varje observation,
mdste man sdkerstilla att det finns dverlappning i intervallet av benégenhetspodng
over behandlings- och kontrollgruppen (Garrido et al., 2014). Inga slutsatser om
behandlingseffekter kan ndmligen goras for en behandlad enhet f6r vilken det inte
finns en kontrollenhet med liknande bendgenhetspodng. Att kontrollera for common
support kan goras relativt enkelt genom att visuellt granska fordelningen av
bendgenhetspodngen. I detta fall anvinds ett histogram f6r att undersdka i1 vilken
utstrackning det finns motsvarighet i bendgenhetspodngen mellan behandlings- och

kontrollgruppen (appendix 2, figur 8). Histogrammet visar att kravet for common
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support uppfylls relativt bra. Dessutom askadliggor histogrammet att alla uppskattade
bendgenhetspodng hamnar mellan 0 och 1, vilket indikerar att uppskattningen lyckats

andamalsenligt.

67



6. AVSLUTANDE DISKUSSION

Syftet med denna avhandling har varit att identifiera om kommunsammanslagningar
leder till ekonomiskt starkare och effektivare kommuner. I den empiriska analysen
utnyttjas matchningsanalys och difference-in-differences-metoden for att estimera hur
kommunsammanslagningar  pdverkar kommunernas ekonomiska nyckeltal.
Variablerna som anvénds i den empiriska analysen har valts utgdende frén tidigare
studier kring kommunsammanslagningarnas ekonomiska effekter och pa basis av den

teoretiska referensramen.

Fordelen med forskningsmetoden har varit mojligheten att atskilja den effekt
kommunsammanslagningarna haft p4 kommunernas ekonomi fran andra faktorer som
mojligtvis paverkat de ekonomiska nyckeltalen. Genom metoden har sammanslagna
kommuner jimforts med liknande, hypotetiska kommunsammanslagningar for att
uppskatta ett sa vintevirdesriktigt estimat som mdjligt. Med tanke pa att det hogst
troligen existerar systematiska skillnader mellan sammanslagna och icke-
sammanslagna kommuner, kan den ifrdgavarande forskningsmetoden antas ge bittre
resultat dn ett tillvigagéngssitt dir sammanslagna kommuner skulle jamforas med

varje finsk kommun.

Leder kommunsammanslagningar da till rikare, mindre skuldsatta och mer
kostnadseffektiva kommuner? Forskningsresultaten stdder inte hypotesen om att
sammanslagningar okar kostnadseffektiviteten. Den uppskattade behandlingseffekten
pé nettodriftskostnaderna tyder pé att kommunsammanslagningarna 6kat kostnaderna
med cirka 2 procent. Mojliga orsaker for resultatet kan tidnkas vara bland annat
overgangskostnader och uppsdgningsskydd, som hindrar kommunerna att snabbt
fornya kostnadsstrukturen. A andra sidan pekar resultaten for lanestocken och
arsbidraget pa en forbittrad ekonomi i de sammanslagna kommunerna. Den beréknade
behandlingseffekten for lanestocken &dr -22 procent, medan berdkningarna for
arsbidraget visar en behandlingseffekt pa 27 procent. Den positiva utvecklingen i
nyckeltalen kan eventuellt bero pd generdsa sammanslagningsunderstdd eller storre
skattebaser till f6ljd av sammanslagningarna. Allt detta pekar pa att den forbéttrade
ekonomin inte tvingat kommunerna att minska pa utgifterna, vilket dterspeglas som en

Okning i nettodriftskostnaderna.
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Studien har i viss mén utvecklat forstaelsen av kommunsammanslagningarnas effekter
pa kommunernas ekonomi. Eftersom analysen omfattade endast tio sammanslagningar
genomforda under en kort tidsperiod, bor resultaten tolkas med forsiktighet. I analysen
framstér effekterna av kommunsammanslagningar som inkonsekventa och icke-
signifikanta. Ett forslag for att f4 fram tydligare och sdkrare estimat skulle vara att
folja kommunerna betydligt 1angre dn i sju ar. En nackdel med att studera kommunerna
efter en betydligt langre tidsperiod &r emellertid att sammanslagningens effekter blir
allt svarare att urskilja frdn andra fordndringar eller reformer som péverkat
kommunens ekonomi. Det aterstér att se om man i framtida studier kan béttre tolka de

effekter som sammanslagningarna genomforda under 2010-2013 gett upphov till.

Kommunsammanslagningar kan séledes inte ses som en sjilvklar livboj for
kommunernas ekonomiska framtid. D4 jag ldst mig in pa tidigare forskning har jag
stott pa uttalanden och kommentarer av bade beslutsfattare och kommuninvanare med
felaktiga och orealistiska forvéntningar pd att kommunsammanslagningar leder till
stora  och  snabba  forbittringar. De  potentiella  fordelarna  med
kommunsammanslagningar beror dock pa otaligt méanga faktorer. Invanarnas
heterogenitet, kommunens administrativa struktur och de mél som fastslagits for
kommunsammanslagningen har alla en inverkan pa hur slutresultatet blir. Om syftet
med kommunsammanslagningen ar att forbattra tjdnsteproduktionens effektivitet eller
resultatet 1 bokslutet, méaste man forst identifiera orsakerna bakom kommunens daliga
ekonomi. Om skalfordelar eller stordriftsfordelar inte utnyttjas, kan en
sammanslagning vara den ritta losningen. Om ineffektiviteten beror pa andra orsaker,
sdsom inkompetenta tjanstemén eller 1dnga avstind, kommer en sammanslagning av
sddana kommuner hogst troligen inte leda till en ekonomisk forbéttring. Darmed
kriver beslutet om en kommunsammanslagning ordentligt Gvervigande. For att
minska midngden omotiverade sammanslagningar skulle det vara intressant att i
eventuella framtida forskningar studera utgdngspunkterna bakom lyckade och mindre

lyckade sammanslagningar.

Den ofrankomliga sanningen dr att utsikterna for den kommunala ekonomin har varit
svara redan ldnge. Den aldrande befolkningen Okar efterfrigan pa den offentliga

servicen, vilket hojer kommunernas kostnader. Samtidigt forsvagas skattebasen till
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foljd av den minskade befolkningen i arbetsfor alder. Aven den interna
flyttningsrorelsen och den minskade nativiteten har satt fart pa kommunernas
differentieringsutveckling. P4 grund av den strukturella obalansen i kommunernas
inkomst- och utgiftsutveckling kommer hanteringen av de demografiska
fordndringarna bli allt visentligare for kommunerna de niirmaste &ren. Aven om
social- och hdlsovardsreformen kommer till en del minska trycket pa dkningen av de
kommunala utgifterna, kommer obalansen mellan kommunernas inkomster och
kostnader antagligen forutsétta ytterligare strukturella reformer for att tillgangen till
basservice ska tryggas 1 hela landet. Frigan om hurdana metoder, utdver
kommunsammanslagningar, som kan anvéndas for detta &ndamaél &r svar att besvara,

och har inte behandlats i denna avhandling.

Avslutningsvis vill jag en sista gang lyfta fram de fraimsta fordelarna med den finska
lokalforvaltningen: det regionala beslutsfattandet, Okat medborgardeltagande,
minskad statlig byrikrati och nirheten till offentliga tjénster. Aven om kommunfiltet
1 framtiden kommer kriva omfattande, strukturella fordndringar, maste man samtidigt
beakta myntets andra sida. Om framtidens kommunstruktur kéinnetecknas av allt storre
kommunstorlek, vilka foljder har det for kommuninvanarnas vilfiard och den lokala

demokratin?
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APPENDIX 1

Tabell 10. Nettodriftskostnader per kommuninvanare,

behandlingsgrupp.
Kommun Fore Efter Skillnad Skillnad
sammanslagning sammanslagning € %
Kalajoki & 4577 5398 821 18
Himanka
Lovisa & 5686 6024 338 6
Perna
Kangasala & 4612 5154 542 12
Kuhmalahti
Lapinlax & 5260 6330 1070 20
Varpaisjérvi
Orimattila & 4873 5500 627 13
Artsjo
Alavo & 5470 6433 963 18
Toysd
Kides & 5865 6593 728 12
Kesilax
S:t Michel & 5251 6105 854 16
Kristina
Brahestad & 5418 6077 659 12
Vihanti
Vasa & 6277 6172 -105 -2
Lillkyro

Tabell 11. Nettodriftskostnader per kommuninvénare,
kontrollgrupp 1.

Kommun Fore Efter Skillnad Skillnad
sammanslagning sammanslagning € %
Vanda & 4908 5370 462 9
Nurmijérvi
Suonenjoki & 5550 6528 977 18
Rautalampi
Tammerfors & 5435 5742 307 6
Ruovesi
Kempele & 4580 5166 587 13
Tyrnavi
Tammerfors & 5435 5742 307 6
Ruovesi
Somero & 5149 5923 773 15
Ypija
Abo & 6051 5820 -231 -4
Reso
Heinola & 5369 6172 803 15
Mantyharju
Abo & 6197 5862 -336 -5
Nousis
Etseri & 5808 6715 907 16

Soini



Tabell 12. Nettodriftskostnader per kommuninvanare,

kontrollgrupp 2.
Kommun Fore Efter Skillnad Skillnad
sammanslagning sammanslagning € %
Keuru & 5111 6054 942 18
Petdjdvesi
Virolahti & 5043 6047 1003 19
Miehikkald
Abo & 5972 5951 21 -0,4
Aura
Lieksa & 5039 5710 670 13
Kontiolax
Abo & 5972 5951 21 0.4
Aura
Valkeakoski & 4984 5556 571 12
Hattula
Laukas & 4955 5722 767 15
Toivakka
Pielavesi & 6275 7430 1150 18
Tervo
Borgd & 5304 5761 457 9
Morskom
Riihimaki & 5094 5454 359 7
Janakkala

Tabell 13. Nettodriftskostnader per kommuninvénare,

kontrollgrupp 3.
Kommun Fore Efter Skillnad Skillnad
sammanslagning sammanslagning € %
Ylivieska & 5034 5658 625 12
Merijarvi
Perho & 5510 6471 962 17
Halsua
Muurame & 4595 4996 402 8
Toivakka
Tusby & 4573 5181 608 13
Mintsila
Abo & 5981 5959 -22 0
Nousis
Tammerfors & 5481 5685 204 4
Lembois
Mantséla & 4762 5572 810 17
Pukkila
Suonenjoki & 6021 6869 848 14
Tervo
Mantséla & 4762 5572 810 17
Pukkila
Asikkala & 5348 6009 662 12
Padasjoki
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Tabell 14. Lanestock per kommuninvanare,

behandlingsgrupp.
Kommun Fore Efter Skillnad
sammanslagning sammanslagning €
Kalajoki & 2533 2796 263
Himanka
Lovisa & 1481 1770 289
Perna
Kangasala & 1425 1971 546
Kuhmalahti
Lapinlax & 1597 2859 1262
Varpaisjarvi
Orimattila & 1615 2287 672
Artsjo
Alavo & 2227 3384 1157
Toyséd
Kides & 2264 998 -1266
Kesélax
S:t Michel & 3459 4049 590
Kristina
Brahestad & 5116 6146 1030
Vihanti
Vasa & 1928 3867 1939
Lillkyro

Tabell 15. Lanestock per kommuninvénare,
kontrollgrupp 1.

Kommun Fore Efter Skillnad
sammanslagning sammanslagning €
Vanda & 3321 4659 1337
Nurmijérvi
Suonenjoki & 2732 3821 1088
Rautalampi
Tammerfors & 1342 2089 746
Ruovesi
Kempele & 1424 2602 1178
Tyrnédva
Tammerfors & 1342 2089 746
Ruovesi
Somero & 604 1775 1171
Ypidja
Abo & 2182 3572 1390
Reso
Heinola & 2681 3308 627
Maintyharju
Abo & 2199 3684 1485
Nousis
Etseri & 2957 3463 506
Soini

Skillnad
%
10,38
19,51
38,32
79,02
41,61

51,95

-55,92

17,06

20,13

100,57

Skillnad
%

40
40
56
83
56
194
64
23

68
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Tabell 16. Lanestock per kommuninvanare,

kontrollgrupp 2.
Kommun Fore Efter Skillnad Skillnad
sammanslagning sammanslagning € %
Keuru & 2090 3496 1406 67
Petdjdvesi
Virolahti & 2316 3596 1279 55
Miehikkald
Abo & 2156 3410 1254 58
Aura
Lieksa & 1738 2159 421 24
Kontiolax
Abo & 2156 3410 1254 58
Aura
Valkeakoski & 1952 3133 1181 60
Hattula
Laukas & 1545 4326 2781 180
Toivakka
Pielavesi & 1144 3147 2003 175
Tervo
Borgd & 3078 2799 -279 -9
Morskom
Riihimaki & 3148 3434 286 9
Janakkala

Tabell 17. Lanestock per kommuninvénare,

kontrollgrupp 3.
Kommun Fore Efter Skillnad Skillnad
sammanslagning sammanslagning € %
Ylivieska & 3958 3968 11 0,27
Merijarvi
Perho & 2430 2997 567 23
Halsua
Muurame & 1918 2057 139 7
Toivakka
Tusby & 1192 2042 850 71
Maintsdld
Abo & 2125 3373 1249 58
Nousis
Tammerfors & 1549 2665 1117 72
Lembois
Mantséla & 2494 3257 764 31
Pukkila
Suonenjoki & 3089 3852 763 25
Tervo
Mantséla & 2494 3257 764 31
Pukkila
Asikkala & 2046 1935 -112 -5

Padasjoki



Tabell 18. Arsbidrag per kommuninvénare,

behandlingsgrupp.
Kommun Fore
sammanslagning
Kalajoki & 328
Himanka
Lovisa & 320
Perna
Kangasala & 347
Kuhmalahti
Lapinlax & 392
Varpaisjarvi
Orimattila & 218
Artsjo
Alavo & 255
Toysd
Kides & 153
Kesélax
S:t Michel & 416
Kristina
Brahestad & 195
Vihanti
Vasa & 452
Lillkyro

Efter

sammanslagning

490

450

527

193

253

317

694

330

390

412

Tabell 19. Arsbidrag per kommuninvénare,

kontrollgrupp 1.

Kommun

Vanda &
Nurmijérvi
Suonenjoki &
Rautalampi
Tammerfors &
Ruovesi
Kempele &
Tyrndva
Tammerfors &
Ruovesi
Somero &
Ypijd
Abo &
Reso
Heinola &
Mantyharju
Abo &
Nousis
Etseri &
Soini

Fore
sammanslagning

358
201
555
285
555
376
362
297
366

210

Efter
sammanslagning

513
459
302
302
302
383
248
506
235

383

Skillnad
€
162
130
179
-199
35
62

541

Skillnad
€

155,7
258,7
2537
16,7
253
7.1
-114,1
208,6
1315

172,5

Skillnad
%
49
41

52

354

Skillnad

%
44

129

46



Tabell 20. Arsbidrag per kommuninvénare,

kontrollgrupp 2.
Kommun Fore Efter Skillnad Skillnad
sammanslagning sammanslagning € %
Keuru & 294 376 82 28
Petdjdvesi
Virolahti & 268 568 301 112
Miehikkéla
Abo & 347 251 -95 -28
Aura
Lieksa & 455 390 -65 -14
Kontiolax
Abo & 347 251 -95 -28
Aura
Valkeakoski & 247 331 84 34
Hattula
Laukas & 199 309 110 55
Toivakka
Pielavesi & 191 343 152 79
Tervo
Borga & 446 610 163 37
Morskom
Riihimaki & 226 447 221 98
Janakkala

Tabell 21. Arsbidrag per kommuninvénare,

kontrollgrupp 3.
Kommun Fore Efter Skillnad Skillnad
sammanslagning sammanslagning € %
Ylivieska & 148 339 191 129
Merijarvi
Perho & 318 441 123 39
Halsua
Muurame & 243 419 176 72
Toivakka
Tusby & 374 364 -10 -3
Miintséla
Abo & 349 249 -100 29
Nousis
Tammerfors & 429 386 -44 -10
Lembois
Maintsild & 372 359 -14 -4
Pukkila
Suonenjoki & 284 468 184 65
Tervo
Mintsild & 372 359 -14 -4
Pukkila
Asikkala & 368 550 182 49

Padasjoki



APPENDIX 2

Tabell 22. Logit-estimat (i ursprunglig form).

VARIABLER (1) 2) 3) “4)
Ln (Folkméngd 1) 2,073%** 2,206%** 1.940%** 1.923%%*
(0,463) (0,496) (0,548) (0,581)
Ln (Folkméngd 2) -1,730%** -1,653%** -1,191%** -0,674
(0,423) (0,447) (0,540) (0,641)
Nettodriftskostnader 1 -2,144%* -2,494%* -1,788 -1,373
(1,065) (1,155) (1,894) (2,033)
Nettodriftskostnader 2 0,048 0,561 4,361 *** 4,782%**
(0,679) (0,941) (1,464) (1,562)
Statsandelar 1 1,452 1,264 0,962 0,304
(0,916) (0,959) (2,156) (2,385)
Statsandelar 2 -0,383 -0,388 -6,094%** -6,076%***
(0,560) (0,564) (1,715) (1,897)
Befolkningsfordndring 1 -0,472 -0.571%* -0,839
(0,422) (0,496) (0,565)
Befolkningsforandring 2 -0,133 -0,294 -0,310
(0,263) (0,290) (0,293)
Skatteinkomster 1 0,722 0,707
(2,325) (2,645)
Skatteinkomster 1 -7,13%%* -8,28%**
(2,179) (2,545)
Arbetsloshet 1 -0,151
(0,147)
Arbetsloshet 2 -0,0962
(0,145)
Areal 1 0,000793
(0,000571)
Areal 2 -0,00157
(0,00164)
Konstant -0,716 0,298 3,443 4,389
(5,266) (5,497) (7,826) 9,219)
Observationer 444 444 444 444

Tabell 23. Hosmer-Lemeshow-test for logistisk regression.

Modell med alla Modell utan areal och
variabler arbetsloshet
Hosmer-Lemeshow chi2 7.08 8.88
Prob > chi2 0.528 0.352
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Tabell 25. Robusthetstest for matchningsanalys.

Lina Heimberg

Nearest neighbor 1:1 Nearest neighbor 1:3
ATE 256.313 299.576
P-viirde 0.030 0.008
Tabell 26. T-test.

Variabler t-virde p-virde
Kommuninvanare 1 -1.03 0.311
Kommuninvénare 2 -1.26 0.216
Nettodriftskostnader 1 -1.36 0.183
Nettodriftskostnader 2 1.05 0.300
Statsandelar 1 0.10 0.921
Statsanderlar 2 0.90 0.372
Befolkningsfordndring 1 -0.53 0.597
Befolkningsforindring 2 -1.26 0.217
Skatteinkomster 1 -0.74 0.466
Skatteinkomster 2 -0.85 0.398

Figur 8. Test for common support.

4

6

éenégen hetspoéhg

b—
-—

I Kontroligrupp

I Behandlingsgrupp

88



