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Forord

Min tid pa Forvaltningshogskolan dr nu avslutad. Studierna vid Forvaltningshdgskolan har
givit mig kunskaper jag tror kommer svara upp vél mot vad som krévs i yrkeslivet. Forutom
det yrkesmaéssiga motivet for hogre utbildning har ocksé ett annat motiv blivit allt viktigare
efterhand. Det handlar om att utbildning givit forméga att se saker i helt andra perspektiv och
sammanhang och forsta att saker séllan dr sa enkla som de kan synas eller presenteras. Det
finns inget som dr svart eller vitt, det finns sdllan en enda sanning och det gar inte att angripa
subjektiva problem med objektiva metoder, vad objektivitet nu dr... Min viktigaste ldrdom,
300 hogskolepodng senare, &r att ju mer man utforskar ndgot ju mer komplexitet uppfattar
man. Frigor ger sillan svar, snarare fler fragor och mer detaljerade och komplexa sadana.
Hogre utbildning har givit metoder for att hantera den insikten, dven om det ocksé
problematiserar livet en del.

Min handledare Ylva Norén Bretzer har utgjort ett gott stdd 1 uppsatsprocessen. Ylva har givit
goda rdd i allménhet och givande forslag pd vidare fordjupning. Jag tackar Ylva for hennes
stora engagemang i mitt &mne och i min uppsats och for uppmuntran under skrivandets gang!

Jag vill sdrskilt tacka Joakim Malmberg for gott kamratskap och for stimulerande umgénge
under uppsatsskrivningen. Aven om vi inte alltid har varit effektiva och dryftat det vi kanske
borde dryfta, s& har vara resonemang kring “&r du bra pA moms?” och om kommunen dger
en tomt” varit virdefulla. Tack Joakim! Jag vill ocksa tacka Olof Borgmalm och Nathalie
Nordstrom for era noggranna granskningar av mitt uppsatsutkast.

Avslutningsvis vill jag tacka kommunstyrelseordférandena, kommuncheferna och &vriga
respondenter som tagit sig tid att besvara mina fragor och som visat stort intresse for och
engagemang 1 samverkans roll i den framtida utvecklingen av kommunsektorn.

Uddevalla i maj 2013
Erik Bergman



Sammanfattning

Bakgrund: Den kommunala strukturen stir ofordndrad sedan den senaste kommunreformen
som avslutades ar 1974. Idag stir kommunsektorn infér betydande utmaningar sdsom en
aldrande befolkning och urbanisering, finansieringsproblem, kompetensproblem och problem
att hanfora till den ekonomiska geografin. Det finns i dagsldget ingen tydlig politik for att [6sa
de problemen, men samverkan kommuner emellan har seglat upp som ett sétt for

kommunerna att svara upp mot ndmnda utmaningar.

Syfte: Uppsatsens syfte var att undersoka interkommunal samverkan (IKS) som en mojlig
16sning for kommunerna utifrdn en programteori. Det grundades pd en problemformulering
dér det konstaterades att IKS &r den i1 dagsldaget aktuella 10sningen for vilken det ocksa
argumenteras men att den som sddan var underforskad och att kunskaperna om effekterna var
begridnsade. Det konstateras ocksé att IKS behdvde problematiseras ur flera perspektiv, bade

demokratiska och effektivitetsméssiga.

Metod: Genom intervjuer ute i fyra utvalda kommuner i Véstra Gétaland med kommunalrad
och kommunchefer samt med tre respondenter pé riksnivd har uppsatsens empiri samlats in.
Den har sedan analyserats utifran en rekonstruerad programteori, vilken ocksd har anvints

som analysverktyg.

Resultat: Det empiriska materialet har bekréftat den bild av IKS som givits genom
programteorin, och har bidragit till att problematisera och konkretisera den. Intervjuerna har
visat att kompetensfrigorna tillsammans med ekonomi ar de viktigaste motiven f{or
samverkan. Det har ocksa visats att frigan om kompetens 16ses bést genom IKS medan frdgan

om kommunal stordrift, alltsa ekonomi, behdver problematiseras i diskussionen.

Slutsatser: Interkommunal samverkan &r en nddvédndig politik for de diskuterade
kommunerna. Det finns en stor potential i samverkan, samtidigt som IKS behover
problematiseras utifrdn demokratiska och effektivitetsméassiga perspektiv. Kommunerna blir
flerterritoriella och det offentliga Sverige blir svarare att overblicka. Samtidigt krdvs det mer

an organisatoriska l6sningar, IKS ér “en l6sning, det dr ju inte losningen .

Nyckelord: Interkommunal samverkan, kommunstruktur, kommunreform, programteori.
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1. Inledning

Inledningsvis presenteras nigra utmaningar for den kommunala sektorn och hur de péverkar
kommunerna. Direfter pévisas ndgra organisatoriska l0sningar, och dir fokuseras pa
interkommunal samverkan som i dagsldget dr den enda aktuella vilket vidare beskrivs i en

problemformulering och avslutas med syfte, frdgestillningar och en disposition.

1.1 Kommunala utmaningar
Den primdrkommunala sektorn i Sverige stdr infor betydande utmaningar, dirom rader inga

tvivel. Utmaningarna dar av vitt skild karaktir och de varierar dven beroende pa den
kommunala kontext som de uppstdr i. I detta avsnitt ges en Oversikt dver de kommunala
utmaningarna demografi, finansiering, (ekonomisk) geografi och kompetens, som den
kommunala sektorn stir infor. Det finns ett stort antal rapporter och skrifter pd &mnet som

vittnar om en medvetenhet kring kommunala utmaningar.

Den demografiska utvecklingen
Den demografiska utvecklingen &r en gemensam utmaning for landets samtliga kommuner,

men pa delvis olika sétt. Det som &r gemensamt for landets kommuner ar att andelen dldre i
befolkningen stadigt okar. I dagsldget finns cirka 500 000 manniskor som ar dldre dn 80 ér,
medan det om cirka 20 ar kommer finnas uppemot 800 000 dldre &n 80 ar (Higgroth &
Andersson 2012:17f). Antalet dldre 6ver 85 ar kommer de ndrmaste 25 aren att fordubblas
(Sundstrdom & Tingvall 2006:7). Det stdller betydande krav pd kommunernas formaga att
leverera vard och omsorg av god kvalitet. Redan 2013 bedoms, om den historiska
utvecklingen bestdr och den demografiska trenden fortsétter, den demografiska delen av de
kommunala utmaningarna belasta den kommunala sektorn med cirka 15 miljarder kronor

(Héaggroth & Andersson 2012:17).

Ytterligare en dimension av den demografiska utvecklingen &r den urbanisering som fortsétter
i of6rminskad takt. For den stora majoriteten av kommuner innebdr den att
befolkningsmédngden minskar, samtidigt som den okar i de tre storstadsregionerna. Problemen
som da uppenbarar sig for storstadskommunerna, dér drygt 80 % av befolkningstillvixten
skett, dr diametralt annorlunda gentemot de glesbygdskommuner som fOrlorar invénare
(Stromberg & Tingvall 2006:28). I storstdderna krdvs stora och forhallandevis forcerade
investeringar i bostdder, infrastruktur och kommunal vélfird. Bara i Stockholm behdver

kommunen méta de ungefdr 30-40 000 nya stockholmare som flyttar in varje ar. Samtidigt



berdknas de norrldndska inlandskommunerna forlora s& mycket som 40 % av sina invénare de
kommande 20 &ren, och det stdller krav pa omstrukturering och rationalisering av den

kommunala verksamheten (Héggroth & Andersson 2012:19f).

Kommunernas framtida finansiering
Finansieringen av den kommunala vélfirden &ar ytterligare en betydande utmaning for

kommunerna. Enligt en rapport frdn Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi skulle de
kommunala skatterna behova hdjas med drygt 10 procentenheter for att finansiera den
demografiskt betingade efterfrigedkningen pa kommunal vélfdard, ceteris paribus (Borg
2009:57). Borg (2009:10) bedémer att en sddan skattehdjning inte &r ett realistiskt och
héllbart sdtt att losa de framtida finansieringsproblemen. Istillet framfors att
finansieringsproblematiken kommer att behova l6sas genom nya grepp inom vilfarden, sdsom
fordndrade organisationer och strukturer, rationaliseringar, fordndrad ansvarsfordelning
mellan individ och det offentliga, hogre pensionsélder och dkad privat finansiering (Borg

2009:9ff, Higgroth & Andersson 2012:28fY).

Kommunernas geografi
En geografisk utmaning bestar i de 1dnga avstand inom vilka vissa kommuner ska erbjuda

service. Kommuner med korta avstdnd och en centralt boende befolkning, med liten eller
obefintlig periferi, ska erbjuda samma service som en till ytan stor kommun, dér befolkningen
ar utspridd och urbaniseringsgraden 14g. Baldersheim et al beskriver den glesbyggda
smakommunens problem som att “det dr lite folk i kommunen (...) kommunen ligger ldngt
fran (annat) folk eller pd att det ar langt mellan folk 1 kommunen.” (Baldersheim et al
2003:92). Det besvirliga ér de transaktionskostnader som uppkommer for de kommuner med
en perifer struktur, ddr serviceproduktionen inte kan utnyttja stordriftsfordelar utan istéllet
méste sprida sina resurser 0ver stora geografiska ytor och saledes ldgga tid pa transport som
egentligen skulle lagts pa produktion. Det &r den ekonomiska geografin som dr problemet
(Baldersheim et al 2003:105). Higgroth skriver, pd samma &dmne, att "Det torde vara
tamligen uppenbart att vi i vart land redan har fétt ett smdkommunproblem, som ytterst beror

pa att befolkningsunderlaget (...) minskar” (2005:83).

Den kommunala kompetensforsorjningen
En fjirde kommunala utmaning ar den att vissa kommuner upplever betydande svérigheter att

rekrytera och behalla kompetent personal inom alla kompetensomréden. For en kommun &r
det en grundldggande funktion att ha en kunnig och kompetent tjinstemannakader, men det

uttrycks oro for hur de ska kunna rekryteras till vissa delar av landets kommuner



(Landstingsforbundet och Svenska Kommunforbundet 2003:9, SKL 2010a:63). Det bedoms
ocksa utgora ett problem i den bemérkelsen att kommunerna har samma behov av
specialiserad personal men att de sma kommunerna per capita far betydligt hdgre kostnader. I
avfolkningsbygder blir det dessutom ett problem att befolkningen minskar i hogre takt dn den

kommunala organisationen, om mdojligt, kan minska sin personal (SOU 2007:11:142).

Medial och politisk debatt
Aven i media pagér debatten om hur kommunerna framgent ska klara vilfirden, och forre

statsministern Goran Persson (S) yttrade i Svenska Dagbladet i december 2012, under

2 2

rubriken ”...vad han &ngrar”, att han angrar - Att jag inte tog tag i frdgan om en
kommunreform. Vi har for ménga och for sma kommuner.” (15-12-12). Aven i lokalpressen
har frdgan diskuteras, och tidningen Bohuslédningen har haft ett flertal artiklar om
Dalslandskommunernas framtid (senast 21-05-13). Vidare har regeringen tillsatt
Framtidskommissionen dir syftet var att identifiera och sprida kunskap om de utmaningar
som Sverige star infor de kommande 40 aren (Hemsida 1). Aven i Riksdagen har frigan om
framtidens kommuner aktualiserats. Ledamoten Nina Larsson (FP) har motionerat om att 1ita
utreda en riksomfattande kommunsammanslagningsreform, mot bakgrund av de svarigheter
som méanga, frimst mindre, kommuner stir infor. Hon vill ocksa att en nedre grins for en
kommuns befolkning anges, sd att kommunerna blir uthdlliga Over tid (Motion

2012/13:K381).

1.2 Organisatoriska losningar for kommunerna
Den sammantagna bilden av kommunernas framtid kan mot bakgrund av beskrivna

utmaningar synas dyster (se exempelvis Haggroth & Andersson 2012:19f). De 16sningar som
kravs dr méngfacetterade dven inom de olika beskrivna utmaningarna, och kommer troligen
innebdra omfattande fordndringar bade av strukturer och av de samhéllsekonomiska systemen
(SKL 2010a). Forevarande uppsats kommer dock inte ta ett helhetsgrepp pa vilka ldsningar
som kan vara aktuella. Ddremot kommer uppsatsen att fokusera pd de mera organisatoriska
fragestéllningar som finns i kommunsektorn for att i alla fall till viss del svara upp mot
framtidens utmaningar. Tre sddana 10sningar ndmns kortfattat hdr, nidmligen okad
interkommunal samverkan, en ny kommunal indelningsreform samt fraigan om en asymmetrisk
kommunal uppgiftsfordelning. De tre 10sningarna har givits stort utrymme i
Ansvarskommitténs sekretariatsrapport SOU 2007:11(141-163), vilket dr en viktig indikator
pa att det dr de losningar som kanske kan komma att vara mest relevanta i den framtida

debatten.



Utokad interkommunal samverkan
Interkommunal samverkan, alltsd ndr kommuner samarbetar for att l6sa gemensamma

uppgifter, kan bedrivas 1 flera olika former. Svenska Kommunférbundet och
Landstingsforbundet (senare SKL) har i gemensamma rapporter beskrivit hur och varfor
kommuner samverkar, samt i nidgon méin effekterna av detta (2003, 2005, 2008, 2009).
Utokad interkommunal samverkan (IKS) framstills ofta som den givna l6sningen pa vissa av
de kommunala utmaningarna. Samtidigt beddms mdjligheterna att medelst samverkan pé det
hela taget 16sa de kommande kommunala problemen som delvis begransade (SKL 2005:26f).
Det finns en omfattande flora av kommunal samverkan, dir bdde kommunallagsreglerade
kommunalférbund, gemensamma ndmnder och aktiebolag samsas tillsammans med andra
l6sare sammanslutningar sdsom foreningar, projekt och natverk. IKS har ocksé 6kat pé senare
ar dd kommunerna upplevt ett 6kande behov av att finna stordriftsfordelar och effektivisera
sin verksamhet och en ytterligare 6kning av behovet av samverkan i kommunerna beddms

som trolig (Montin 2007:58f, SOU 2012:31:287f).

En ny indelningsreform
En ny indelningsreform ar ett lite mera radikalt sétt att mota kommunala utmaningar dn vad

samverkan ir. Andock hors alltfler rop, om in inte tillriickligt manga for att viicka opinion, pa
en ny indelningsreform, av samma matt som kommunblocksreformen frén 1974. Som visats
ovan dr frigan aktuell savél i Riksdagen som 1 pressen. Indelningsreformen som avslutades
1974 motiverades frimst av den avfolkning av landskommunerna som fortsatte under 1950-
och 60- talen, men det fanns flera andra motiv som liknar de som finns idag. Bland annat
anfordes att kommunerna maste klara sin uppgift som vélfardsproducent, 6kade statliga krav,
kompetens samt att den interkommunala samverkan behdvde minskas (Erlingsson et al
2012:15). Motiven for farre och stérre kommuner liknar Over tid varandra, och
indelningsreform &r ett etablerat svenskt sitt att 16sa kommunala bekymmer. Sundstrém och
Tingvall (2006:135ff) refererar till historien men anser ocksa att en ny indelningsreform kan
vara ett hogst relevant svar pa de kommunala utmaningarna, och relaterar till de reformer som
skett och sker i Danmark och Finland. Héggroth (2005:85ff) argumenterar for att det finns

stora fordelar med storre kommuner och anser att cirka 100 stycken vore lampligt.

Asymmetrisk uppgiftsfordelning
Béde okad interkommunal samverkan och en ny indelningsreform med malet férre och storre

kommuner utgar fran att de kommunala uppgifterna i stort forblir oféréndrade. En annan vig
att g8 handlar om att differentiera den kommunala uppgiftsfordelningen, alltsd skapa till

uppgiftsfordelningen asymmetriska kommuner. Dagens system utgar ifrin att alla kommuner,



trots skilda forutsdttningar, har formagan att klara samma uppgifter. Kommunerna har
historisk haft olika uppgifter men i och med de Okade vilfardskrav som stéilldes pé
kommunerna blev de alltmer enhetliga till sin karaktdr, vilket fullbordades under
kommunsammanslagningarna 1952-74 (SOU 2007:11:150f). Som ett led i Ansvarskommitténs
arbete sammanstdllde Statskontoret en rapport pd &dmnet, i vilken frdgan behandlades
grundligt (2005:24). Det frimsta motivet till en differentierad uppgiftsfordelning likar det som
finns for samverkan och indelning, ndmligen stordriftsfordelar. Andra argument handlar om
formagan att rekrytera kompetent personal och att kommunernas dtaganden inte ska begrénsas
av den svagaste ldnken i1 kedjan, alltsd de minsta kommunerna (2005:24:9). De samlade
overviaganden som presenteras i rapporten ger inte vid handen att en reform diar kommunerna
blir mer differentierade 16ser de problem som kommunerna kommer att behdva hantera de
kommande aren. Daremot kan det for vissa kommuner, under en begrinsad period, vara en
tilltalande 16sning enligt Statskontoret (2005:24:105ff). Statskontoret skriver ”Asymmetrisk
uppgiftsfordelning kan vara ett sétt att skjuta upp indelnings- och andra strukturférandringar

inom den kommunala sektorn.” (2005:24:75).

1.3 Problemformulering
Interkommunal samverkan, en ny indelningsreform och asymmetrisk uppgiftsfordelning &r tre

16sningar pd samma problem, men déir tidshorisonten i1 dagsldget beddms vara utdragen vad
giller de tva senare, om de ens blir aktuella. Vad géller IKS &r den dock en realitet redan idag,
och det finns potential att utdka den. Det ar den interkommunala samverkan som ar
studieobjekt i forevarande uppsats. Kunskaperna om huruvida samverkan dr en reell och
fungerade 10sning for kommunerna saknas i viss man (Anell & Mattisson 2009:10f). Detta till
trots sd kan det uppfattas som att det propageras for IKS fran flera hall, utan nagon
genomgripande undersokning av om IKS fungerar (Statskontoret 2005:23:80f, Jonsson &
Rosander 2006). Dér finns ett av motiven till forevarande teoretiska och empiriska provning
av IKS. Gossas (2004) hiavdar att IKS resulterat i att en partiell kommunreform redan inletts,
dar kommunkartan stindigt ritas om och dér det &r svart att fa 6verblick 6ver den kommunala

samverkan och det dr ett annat motiv till studien.

I en rapport fran SKL (2007) pavisas omfattningen av samverkan i form av kommunalférbund
och gemensamma ndmnder. Sambandet mellan méingden kommunalforbund och
kommunernas storlek géller sedan kommunalfoérbundens inrdttande 1919 och lyder att da

kommunerna é&r relativt sma finns det manga kommunalférbund. Sedan kommunreformen pa



70- talet, d@ kommunalférbunden minskade drastiskt, har de idag okat till hga nivéer. Det
intressanta i sambandet &r att samverkan tenderar 6ka da de kommunala utmaningarna okat.
Generellt giller ocksd for IKS att den varierat 6ver tid med kommunstorlekarna. Tidigare har
IKS beddmts som ett problem som foranlett indelningsreformer (Erlingsson et al 2012), men

idag forefaller omfattningen av IKS inte foranleda ndgon sddan reform.

Den interkommunala samverkan har Okat pd flera olika omrdden sedan den senaste
kommunreformen, vilket ocksa har bejakats av staten (Montin 2007:59, Anell & Mattisson
2009:13). Saval i Ansvarskommittén (SOU 2007:10) som i Kommunal kompetens i utveckling
(SOU 2007:72:280) har betydelsen av utokad kommunal samverkan framhallits som ett svar
pa kommunala utmaningar, och som ndgot alldeles nddvindigt for sm& kommuner. Den allt
mer betydelsefulla interkommunala samverkan har tillkommit for att kommunerna har erfarit
ett stigande behov av att tillsammans med andra l6sa gemensamma problem (Anell &

Mattisson 2009:10).

IKS ar dock inte bara av godo. Det finns demokratiska betinkligheter med alla
samverkansformer, av vem ska véljarna utkrdva ansvar? Det finns ocksé skil att ifrdgasitta
huruvida motivet stordriftsfordelar kan uppnds genom omfattande samverkan. Samverkan
uppfattas ocksa som ett alternativ till sammanslagningar, att kommunerna genom samverkan
skulle kunna behélla sin nuvarade geografiska indelning men &ndock genom samverkan
utnyttja skalfordelar (Jonsson & Rosander 2006:5). Argumentet kan ifrdgasittas utifrdn fragan
om kommunen verkligen behallit sin territoriella indelning eller ej nér den ingétt i samverkan
med en eller flera kommuner. En kommun kan saledes, om samverkan problematiseras ur det
perspektivet besta av flera olika territorier, vilket inte stimmer med den gédngse definitionen
av kommunen som ett avgriansat geografiskt omrédde (Anell & Mattisson 2009:102) och inte
heller med den grundliggande tanke som préglar den indelningsreform som i stora drag dn
idag bestir (Stromberg & Norell 1982:95). Larsson (2012) har i en masteruppsats pa
Forvaltningshogskolan undersokt den demokratiska aspekten av samverkansformen
kommunalférbund, och funnit att den dr problematisk. Ddremot landar han i slutsatsen att
kommunalférbund f6r kommunerna ofta dr en nddvindighet for att klara uppgifterna. Det
finns saledes demokratiska och effektivitetsméssiga skil bade for och emot IKS, och ingen
konsensus 1 litteraturen. Baldersheim et al (2011:2) hdvdar att Vi star kort sagt ovenfor et
kommunalt paradoks: Nettverksforvaltningen blomstrer, men den er uensket av mange”. Det

finns som ndmnts ocksa kunskapsluckor kring hur IKS i verkligheten fungerar i kommunerna.



Det empiriska materialet pd det omrédet &r timligen tunt. Emellertid foresprikas IKS i den
svenska diskussionen som en given, tillsammans med vissa andra, 1dsning pd kommunernas

problem (Jonsson & Rosander 2006).

1.4 Syfte och fragestillningar
Uppsatsens syfte édr att undersoka kommunernas syn pd samverkan och huruvida det &r den

fungerande 10sning som ofta utmélas och dérutdver teoretiskt prova IKS. Uppsatsen syftar
dessutom till att bidra till diskursen kring IKS, som idag dr forhallandevis begrinsad.
Uppsatsens syfte uppfylls genom att en programteori rekonstruerats, dir utmaningar uppstéllts
och det sitt som samverkan antas vara en l0sning kritiskt granskats, bade teoretiskt och

genom empiriska undersékningar. De fragor som stéllts i uppsatsen &r:

- I vilken omfattning beddmer kommunerna att interkommunal samverkan dr en 16sning
pa de kommunala utmaningarna?
- Kan interkommunal samverkan vara en rimlig 10sning utifran ett (program)teoretiskt

perspektiv?

Syfte och frigestéllningar uppnds genom intervjuer med nyckelpersoner i utvalda, sma,
kommuner. Det ror sig om kommunstyrelsens ordforande (KSO) och kommunchef (KC).
Dirutdver genomfors intervjuer med personer som befinner sig pé ett mera dvergripande plan,
for att komplettera provningen av samverkan med deras uppfattningar, som varit inblandade i

resonemangen kring interkommunal samverkan pé riksniva.

1.5 Disposition
Uppsatsen har foljande disposition. I kapitel 2, teori, redogors for de kunskaper som finns om

samverkan idag. Inledningsvis redogors for de samverkansformer som ar aktuella for
kommunerna. Teorikapitlet baseras pa kéllor fran staten, kommunerna och den akademiska
vérlden. Kapitlet avslutas med en programteorietisk rekonstruktion och redovisning av den
som uppsatsens analysverktyg. I kapitel 3, metod, redovisas uppsatsens végval i1 frigor om
vetenskaplig metod, dir det motiveras varfor vald metod &r den lampligaste i forevarande fall
samt hur insamlingen av empiri hanterats. Vidare redogors 1 kapitel 4, resultat, for uppsatsens
resultat, utifrdn en tematisk uppstdllning kopplat till analysverktyget. I kapitel 5, analys,
redovisas den sammantagna bedomningen av programteorin for IKS. Kapitlet innehaller

ocksa besvarandet av fragestéllningarna samt de slutsatser som dras, vilket kompletteras med



diskussion och forlag till vidare forskning. Avslutningsvis uppstills i kapitel 6 referenserna,

samt i bilaga 1 och 2 anvinda intervjuguider.

2. Teori
Inledningsvis ges en bakgrund till vilka kommunala samverkansformer som finns, i syfte att

orientera ldsaren i féltet. Dérefter redogdrs for tidigare forskning om samverkan i allménhet
och om interkommunal samverkan (IKS) i synnerhet. Det f6ljs av ett avsnitt dér jag visar pa
ett antagande om kommunala stordriftsfordelar och problematiserar det. Avslutningsvis
presenteras det huvudsakliga analysverktyget, programteorin, och det sétt pa vilket det

kommer att anvindas presenteras.

2.1 Interkommunala samverkansformer
Det finns tre huvudsakliga former for den kommunala samverkan, den kommunalrittsliga,

den civilrittsliga och en mera informell samverkan fri frn réttslig reglering (Anell &
Mattisson 2009:14). Alla de nedan redovisade formerna ingar i ndgon av dessa. Den
kommunalrittsliga, men &ven den mera civilrdttsliga 1 form av bolag, baseras pa
bestimmelser i kommunallagen (SFS 1991:900, KomL) och ytterst pa reglerna som stadgar
den kommunala kompetensen. I KomL 2 kap. 1 § sdgs att kommunen far handha siddana
fragor som é&r av allmént intresse och som har anknytning antingen till kommunens
territorium eller till dess medlemmar. Paragrafen ldmnar kommunerna forhallandevis fria,
vilket dven giller de samverkansformer som kommunerna kan vara involverade i. Det ar
paragrafens ord om att kommunen far handha fragor som har anknytning till medlemmarna
som gor att kommunen kan verka utanfor sitt egentliga territorium. Den vidare regleringen av
kommunernas mojligheter att samverka ges i KomL 3 kap. dir de kommunala bolagen,
kommunalférbunden och de gemensamma nédmnderna regleras (Bohlin 2007:59ff, 85f, SKL

2009:14f).

Kommunalforbund
Kommunalforbund ir den samverkansform som kan anvidndas for flest funktioner i den

kommunala verksamheten. I praktiken innebadr tillskapandet av ett kommunalforbund att, vad
som ndstan kan jamstéllas med, en ny (special)kommun bildas (SKL 2007:3). Skillnaden é&r
att kommunalforbund inte dger ndgon beskattningsritt, diremot har de ritt att debitera
medlemskommunerna sina  kostnader. Kommunalférbundet lyder wunder géingse
kommunalrittsliga regler vilket bland annat innebédr att kommunerna kan &verldmna dven

fragor som innebdr myndighetsutdvning till forbundet. De kommuner som ingér i forbundet



beslutar tillsammans en forbundsordning vilken reglerar de forhdllanden som giller i
forbundet. Ett kommunalférbund styrs antingen genom ett forbundsfullméktige eller genom
en direktion. Skillnaden dem emellan &r att medan ett fullmiktige tillgodoser de mera
demokratiska kraven pa politisk representativitet sa verkar direktionen ndrmare verksamheten
och mera operativt vilket pa sa vis tillfredsstéller de argument for effektivitet som finns.
Kommunalforbund dr en populdr och historiskt forankrad samverkansform som har atnjutit
okad popularitet under senare &r, vilket kan bero pd att den beddomts fungera vil bade
demokratiskt och sett till effektiviteten. De motiv som framlidggs for bildandet av
kommunalférbund baseras pa kommunala utmaningar i1 form av kompetens och
stordriftsfordelar. Vidare anses forbundet vara en demokratiskt tilltalande samverkansform
eftersom alla de demokratiska insynsformer som stadgas i KomL dven omfattar forbunden
(Anell & Mattisson 2009:21ff, SKL 2009:80ff). Ett exempel péd ett kommunalforbund é&r
Fyrbodals kommunalforbund, som bestar av kommunerna i norra Bohusldn, Dalsland samt

Trollhdttans kommun.

Gemensamma nimnder
Samverkansformen gemensam ndmnd dr en forhallandevis ny form for kommunerna att

nyttja, den inférdes 1997. Den innebér, pd samma sétt som kommunalférbunden, stor frihet
for kommunen att Gverfora verksamhet till den gemensamma ndmnden. Den gemensamma
ndmnden lyder under samma regler som de konventionella nimnderna. De regler som
preciserar den gemensamma ndmndens uppgifter och kompetenser faststills genom att de
samverkande kommunernas fullmiktigen beslutar dessa. Den gemensamma ndmnden bildar
inte som 1 fallet kommunalférbund en ny juridisk person, utan ingér i en av
skaparkommunernas organisation, kallad virdkommun. Virdkommunen utser ordférande och
vice ordforande samt uppréttar i samrdd med Ovriga kommuner budget. Den gemensamma
ndmndens ekonomi finns i virdkommunen varfor ekonomiskt riskabla verksamheter sillan
blir foremél for gemensam ndmnd. Virdkommunen kan vid ekonomiska bekymmer komma
att behova sta for forluster med mera vilket kan inverka pa balanskravet. Fordelen med
gemensam ndmnd uppnds oftast bédst inom verksamheter ddr produktion eller
myndighetsutdvning &r i fokus (Anell & Mattisson 2009:23ff, SKL 2009:66ff). Ett exempel
pa en gemensam ndmnd ir den nybildade miljondmnden for de tre kommunerna Sotends
(virdkommun), Lysekil och Munkedal vilken fatt namnet Miljondmnden i Mellersta

Bohusldn.



Interkommunala avtal
Interkommunala avtal kan vara civilréttsligt bindande sdvil som fria fran juridisk reglering

och av mera informell karaktdr. Samverkan genom avtal krdver stor enighet fran
avtalsparternas sida i1 frdga om ambitioner, mal och medel for att fungera péd ett
tillfredsstéllande sétt. Eftersom samverkan genom avtal inte regleras i KomL begrénsas
samverkansformen av reglerna om kommunal kompetens och av speciallag i 6vrigt. I Gvrigt ar
det kommunerna forhéllandevis fritt att avtala om vilken verksamhet som ska vara foremél for
samverkan, samt vilka villkor som géller for samverkan i dvrigt. De privatrittsliga avtalen ér
vanligast 1 frdga om samutnyttjande av resurser, utbyte av kompetens med mera. De
informella avtalen handlar oftare om samordning av opinionsbildning gentemot exempelvis
staten eller regionen/landstinget. Bland kommunerna anses formen vara en bra modell for
samverkan, med vissa begriansningar vad géller upphandlingsforfarandet (Anell & Mattisson
2009:18ff, SKL 2009:33ff). Ett exempel pa IKS genom avtal dr den samverkan som sker
mellan Vargarda och Herrljunga, dar Herrljunga koper tjdnsten vuxenutbildning av Vérgérda

som har samlat ansvar for verksamheten.

Kommunala bolag
Aktiebolag ir en tydligt privatrittslig organisationsform, i vilken kommunerna kan organisera

sin egen eller gemensam verksamhet. Kommunerna styr bolaget frimst genom styrelsen,
vilken utses av fullmiktige, och genom é&gardirektiv och bolagsordning. KomL reglerar med
specifika krav hur bolagen ska styras, bland annat ska fullméktige ta stdllning i drenden av
principiell betydelse eller av annars storre vikt. De kommunala bolagen lyder pd samma sétt
som privat dgda bolag under aktiebolagslagen (SFS 2005:551), och det dr ocksa utifrdn de
bestimmelserna som kommunerna utvar styrning. KomL ger kommunerna rdtten att
overldmna angelidgenheter till bolag, vilket inférdes 1992 ndr den nuvarande kommunallagen
infordes. Det 4r kommunens andel av aktierna i bolaget som avgor vilket inflytande den
enskilda kommunen har Over de gemensamma angeldgenheterna. I princip giller de
demokratiska insynsvéirden for de kommunala bolagen pd samma sétt som kommunen i
ovrigt, men det finns ingen mdjlighet for medborgarna att 6verklaga besluten. Dessutom finns
det problem med styrelsens ansvarighet, for vilken de ansvarar endast for &garen pa
bolagsstimman. Gemensamma kommunala bolag ar behdftat med viss demokratisk
ambivalens, men med en vél avskild, avgiftsfinansierad verksamhet &r erfarenheterna goda
(Anell & Mattisson 2009:25ff, SKL 2009:40ff). Séarskilt inom den kommunaltekniska
verksamheten finns betydande fordelar med att anvédnda aktiebolag, vilket manga kommuner

gor 1 samverkan med andra (Hansson & Collin 1991, Anell & Mattisson 2009:48f). Det vid
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arsskiftet bildade VdstVatten AB ar ett gemensamt driftsbolag inom VA- fragor som bildats av
kommunerna Uddevalla, Munkedal och Férgelanda och é&r ett bra exempel pa hur
bolagsformen kan anvdndas som samverkansform. Renova AB idr ett annat bra exempel pa ett

bolag som dgs gemensamt av flera kommuner i samverkanssyfte.

2.2 Tidigare forskning

Samverkan
“Detta dr vad samverkan handlar om: att gora saker tillsammans med ett gemensamt syfte”

(Lindberg 2009:5). Samverkan beskrivs enligt Lindberg ofta som en universallosning dir
organisationer behdver varandra for att hantera processer som blivit 4&n mer komplexa. Det
kan ocksd vara sd att samverkan blivit en modern organisationsprincip, dér alltfler
organisationer arbetar tillsammans for gemensamma syften utan att reflektera dver varfor de
gor det (Lindberg 2009:5ff). Att ta stdllning mot samverkan har 1 dagsldget blivit svért,
kanske rent av omdjligt (Lindberg 2009:95). Begreppet samverkan kan for att definieras
forsoka sérskiljas fran andra sam- begrepp, vilka alla ligger varandra farligt nira i det
allmédnna sprakbruket. Samverkan har ett uttalat syfte, vilket skiljer det fran samarbete som
innefattar i princip all interaktion. Samordning handlar vidare om den mer organisatoriska
aspekten, hur nagot ska genomforas (Lindberg 2009:20f, jfr Baldersheim et al 2003:95 {6r en

delvis annan uppdelning).

Varfor samverkan kommit att bli ett allt populdrare begrepp och en populdrare metod inom
savil organisationsteorin som i foretag och andra organisationer finns det flera orsaker till. En
ar att, som Lindberg uttrycker det, Organisationer har blivit alltmer avgrinsade, samtidigt
som utvecklingen ocksa har gatt mot griansoverskridande aktiviteter.” (2009:97). Att den
tilltagande arbetsdelningen har skapat skarpare gridnser mellan professioner och inom
organisationer har ocksd skapat utrymme for problem att hamna mellan stolarna, varfor
samverkan har etablerats som en l0sning, ddr organisationerna kan bestd men &ndock
overvinna problemen med informationsforluster och koordinering. Andra motiv kan grundas

pa skil sdsom symbolik, legitimitet, nddvindighet, dmsesidighet och effektivitet.

Det som anfors mot samverkan kommer ofta fran de som arbetar i samverkan, dir samverkan
inte &r lika enkelt och sjédlvklart som det kan synas vara pé ett teoretiskt plan. Att samverkan
fir positiva ekonomiska konsekvenser ér ett populédrt argument, men det har ofta visat sig

svért att pavisa, samtidigt som samverkan kostar tid i form av méten for gemensamma mal,
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strategier med mera. En ytterligare svarighet som beskrivs dr hur olika organisationskulturer
som deltagarna i samverkan har med sig kan inverka menligt i form av samarbetssvérigheter.
Vidare beskrivs hur geografiska avstdnd ocksa kan vara ett hinder i samverkan, vilket torde
forekomma sérskilt vid IKS (Anell & Mattisson 2009, Lindberg 2009). Hur som ar den
allménna beskrivningen och uppfattningen av samverkan positivt laddad. Anell och Mattisson
framfor en idé vad det kan bero pa, ”Anledningen till att faktorer ofta presenteras som
framgangsfaktorer (snarare @n de hinder som faktiskt identifierats) dr sannolikt att ménga
forfattare och forskare vill ge ett positivt intryck av att samverkan faktiskt kan astadkommas.”

(2009:80).

Interkommunal samverkan
Den interkommunala samverkan dr inte ett &mne som upptar ménga hyllmeter forskning.

Snarare dr frdgan underforskad och mot bakgrund av den betydelse den kommit att f4 vore det

efterstrdvansvart med ytterligare forskning pa dmnet (Anell & Mattisson 2009:10f, 81).

SKL och dess foregangare har forfattat ett antal rapporter som belyser fragan. I rapporten
Kommun- och landstingssamarbete studeras forhallandet mellan demokrati och effektivitet i
forhallande till samverkan. Rapporten resonerar kring de utmaningar som kommunsektorn
star infor, belyser de for- och nackdelar som finns i olika samverkansformer och redogor
empiriskt for ndgra olika interkommunala samarbeten. I rapporten dras inga generella
slutsatser (Landstingsforbundet och Svenska Kommunforbundet 2003). I ytterligare en
rapport frdn SKL (2005), Samverkan pdgdr, lyfts det fram att samverkan inte r ett verktyg
endast for smakommunerna. Snarare visar det sig att samverkan sker oberoende av
kommunstorlek. I studien framfors att stordriftsfordelar ofta d4r motiv for samverkan, att
sddana ej kan uppnds i1 alla verksamheter och att det &ar sérskilt problematiskt pa
vélfardsproduktionen, framst utifrdn geografiska begridnsningar. Studien ser bade potential
och svérigheter med samverkan, och problematiserar dagens lagstiftning i forhédllande till
demokratiska vdrden. I SKL (2008) studerades ett pdgdende samverkansarbete i Skaraborg,
dér det i1 rapporten framfordes fyra forutsdttningar for ett lyckat samarbete. Det handlar om
medvetenhet om behovet av samverkan, om vilka forvéntningar pd resultat som finns, vad
som behovs i1 frdga om resurser samt hur och var samverkansarbetet ska starta (SKL

2008:38ft).

I SKL (2007) Kommunalforbund och gemensamma ndmnder undersoks mer specifikt

lagtillimpningen och demokratiska virden i1 ndmnda samverkansformer. Den juridiska
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regleringen och omfattningen av samverkansformerna beskrivs, dir det konstateras att
samverkan Okat pé senare ar, samt att regleringen garanterar vissa demokratiska grundviarden.
Samtidigt framhdlls att det finns lokala egenheter i hur arbetet i samverkansformerna
genomfors. Det visar sig finnas demokratiska problem, utifrdn empiriska fall, dir samverkan
fallit pd att kommunerna i fraga ej lingre strdvar mot samma mal. I de fallen har samverkan
efterhand avslutats. 1 ytterligare en rapport frin SKL (Sundstrom 2012) har studerats hur
ndgra kommuner i Kalmar 14n framgent kan agera for att klara de utmaningar de star infor.
Det utreds om kommunerna genom utdkad samverkan kan klara sig framdver, eller om en
eller flera nya kommuner bor bildas. En intressant slutsats dr att samverkan kan komma att
medfora betydande kostnadsdkningar, om samverkan ocksé sker for att hoja ambitionsnivan.
Samtidigt framhalls att inom kommunalteknisk samverkan, vilken har historisk férankring,
skapas ofta besparingar. Sundstrom (2012) gor vidare bedomningen att potentialen att
effektivisera verksamheten genom samverkan &r stor, och pavisar att pa det omrdde dér

kommunerna redan samverkar dr genomsnittskostnaden ligre @n for riket i ovrigt.

De statliga kéllorna pa omradet ar fraimst SOU:er, departementsskrivelser (Ds) samt direktiv. |
Ds 2001:61 beskrivs nédgra framgingsfaktorer i samverkansprocessen men &@ven hinder
beskrivs. Hindren kan vara av bdde rittslig och psykologisk/social samt administrativ
karaktér. Bland de réttsliga hindren ndmns lagen om offentlig upphandling (LOU) som kan
gora det svért for kommunerna att handla av exempelvis ett gemensamt bolag, och bland de
sociala skillnaderna synen p& samverkan eller kulturella skillnader i arbetet. Den arbetsgrupp
som skrivit rapporten har 1 sitt uppdrag haft ett uttalat syfte att frimja IKS, och har genomfort
en tivling med titeln ’Sveriges bdsta samverkanskommun” (2001:61:10). Arbetsgruppen
foreslar regeringen att inrdtta ett forsknings- och utvecklingsprogram for att folja den
kommunala utvecklingen och frimja IKS, vilket dock ej skedde. Aven den forsta
avrapporteringen fran Ansvarskommittén (SOU 2003:123:165f) betonade vikten av fordjupad
kommunal samverkan, vilket d&ven framhalls i SOU Vind pa kuttingen! som nagot avgérande

for kommunernas framtida utvecklig och tillvaxt (2004:126:671Y).

1 SOU 2007:11, Staten och kommunerna, dr synen pa samverkan inte lika odelat positiv som i
Ds 2001:61. Istdllet noteras att det inom de tyngsta kommunala verksamheterna,
vélfardsproduktionen, &r potentialen for rationaliseringar medelst samverkan begrédnsade
(2007:11:121). Samtidigt konstaterade utredningen att samverkan ar ndgot nddvéndigt, men

dér de demokratiska problemen dr komplexa. Bland annat ndmns den mer heterogena struktur
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som bildas, bade utifrdn ett medborgarperspektiv och ett territoriellt perspektiv (SOU
2007:11:155ff). T SOU 2007:72, Kommunal kompetens i utveckling, patalas bristen pa
empirisk forskning om IKS effekter pd demokrati och effektivitet. Vidare foreslar
utredningen, for att underldtta insynen for medborgarna, att det i den kommunala
arsredovisningen ska framga i vilka konstellationer kommunen samverkar, vilka ekonomiska
resurser som krdvs samt hur beslut fattas i samverkansorganen. Utredningen delar den
beddmning som gors i SOU 2007:11 angdende det demokratiska problemet med en
flerterritoriell kommunstruktur (SOU 2007:72, kap 9).

I direktiv 2010:53, Férstirkning av den kommunala demokratins funktionssdtt, konstateras att
det framfOrs frdn kommunerna att nuvarande samverkansformer uppfattas som komplicerade,
varfor kommunerna véljer ej reglerade samverkansformer sdsom avtal. Eftersom regeringen
onskade underldtta kommunal samverkan gavs uppdraget att utreda mgjligheten att infora
lattoverskadlig lagstiftning som samtidigt uppmuntrar till farre samverkansformer. I den SOU
som presenterades (2012:30) beskrevs hur samverkan fran att tidigare varit en n6dlosning for
ekonomiskt utsatta kommuner kommit att utvecklas mot ett etablerat verksamhetsorgan i syfte
inte bara att genomfOra rationaliseringar utan dven for att trygga kompetens och oOka
beredskapen framgent. Utredningen beddmde behovet av att infora ldttGverskadligare
samverkansformer och kom fram till att systemet med kommunala samverkansavtal fungerar
tillfredsstdllande. Vidare betonade utredningen den flexibilitet som é&r behédftad med
interkommunala avtal som nagot positivt, ddr skriddarsydda 16sningar kan ordnas samtidigt
som kommunen dr fri att ldmna eller ga in i nya avtal. En annan SOU (2012:81), Statens
regionala forvaltning, kom ocksd fram till att dverskédligheten bland samverkansformerna
kunde forbattras. Utredningen foreslog att de kommunala samverkansorgan som idag hanterar
det regionala utvecklingsansvaret i vissa ldn skulle avskaffas. Utredningen ansig att
samverkansformen var alltfor sdrbar, eftersom samverkan faller och det regionala
utvecklingsansvaret overgér till lansstyrelsen om en av ldnets kommuner ldmnar samverkan.
Utredningen ansdg dérfor att ansvaret for de regionala utvecklingsfrdgorna borde overforas
till landstingen, vilka torde komma utvecklas till regioner om Ansvarskommitténs forslag sa
sméiningom gar igenom (2012:81:155ff).

IKS i den svenska akademiska diskursen

I den svenska akademiska diskursen kring interkommunal samverkan &r det timligen tunnsétt.
Forskning om den kommunala sektorn i allménhet finns det mycket av, men de som

specialiserat sig pa IKS dr fi. IKS kan inledningsvis sigas vara en del av den utveckling mot
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governance som dr en trend i samhéllet, dir nidtverk alltmer nyttjas for politisk styrning
(Hedlund & Montin 2009:10, 25). Montin hdvdar att ord som samverkan och samarbete blivit
honnorsord och ndgot som ses som efterstravansvért ute i kommunerna. Montin identifierar
ocksa att IKS har okat sedan den senaste kommunreformen som ett svar pd kommunala
problem. Dock finns det svérigheter med IKS, vilka delvis dr demokratiska och delvis
organisatoriska. En svérighet i den organisatoriska samverkan dr den att uppnd en gemensam
problemformulering, ett ldmpligt politiskt styrmedel samt en gemensam kontextuell
uppfattning. Andra problem &r att hinfora till chefskap, revirpinkande, réttsregler samt olika
administrativa system (Montin 2007:58f, 135ff).

Baldersheim et al (2003) hivdar att IKS framst dr behiftat med tva problem, ansvars- och
fordelningsproblem (2003:94). Ansvarsproblemet handlar om att de verksamma i1 IKS i vissa
fall dr indirekt valda, och dérfor inte pd samma sitts utsdtts for viljarnas dom. Det kan ocksa
fa till foljd att de valda representanterna till samverkansformerna accepterar att kostnaderna
okar eftersom de inte sjélva infor vidljarna méste motivera Okad resursdtging.
Fordelningsproblemet dr sadant att ndr det géller fordelning av resurser i ett samverkansorgan
kommer alla att vdrna just sin kommun, varfor rationaliseringar i form av sammanslagningar

och flytt av arbetstillfdllen kan omintetgoras.

Anell och Mattisson (2009) har genomfort en kunskapsoversikt pd dmnet samverkan i
kommuner och landsting. De gor en internationell utblick och kan da konstatera att
forskningen &r begransad, men att den som finns inte ger nagra sjélvklara argument for IKS
fortrafflighet. De konstaterar ocksd att de mojligheter och problem med samverkan som
identifierats 1 forskningen giller generellt, alltsa bade i1 offentliga och privata organisationer
(2009:91). IKS har uppmuntrats av staten som ett sitt for kommunerna att undvika andra
fordndringar av huvudmannaskapet i vissa frigor. Ddremot visar undersdkningar att den
statliga stimulansen av samverkan i stort dr verkningslés. Samverkan har visat sig fungera
bist ndr den utgar fran lokala forutsdttningar och utifran lokala initiativ. Det statliga arbetet
for att i olika former fraimja samverkan kan dock ha fétt effekter sa till vida att kommunerna
har en mer positiv instillning till samverkan generellt och att de ser samverkan som den

sjdlvklara 16sningen p4 méinga problemstéllningar (2009:91ff).

Gossas har skrivit flera artiklar samt sin avhandling pa d&mnet. I artikeln En kommunreform

for 2000-talet (2004) analyserar han interkommunal samverkan utifrdn tvd perspektiv, ett
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historiskt och ett 1 forhdllande till lokaliseringsprincipen. Gossas visar hur IKS historiskt har
uppmuntrats av staten dd kommunerna varit sma eller d& de genomgatt en reform, men
motarbetats nér staten behovt starka, enhetliga kommuner for att genomfora vélfardsreformer.
Utvecklingen av IKS har varit kontinuerlig sedan kommunreformen 1862, men har fram till
idag utvecklats utifran olika trender. Fram till 1950- talet var kommunernas samverkan
reglerad av staten sa till vida att &ndamalen var bestimda, ldnsstyrelsen provade ansdkningar
om att bilda kommunalférbund och staten kunde i vissa fall tvinga fram {orbund.
Kommunreformen som genomfordes ar 1952 hade som ett motiv att minska den IKS, vilken
uppfattades som otillricklig 1 forhallande till de fragor som kommunerna som
vélfardsproducenter skulle komma att hantera (Erlingsson et al 2012:15). Istéllet genomfordes
en indelningsreform som under de kommande 20 &ren kom att minska antalet kommuner fran
cirka 2500 till knappt 300 stycken. En konsekvens dirav blev att den mingfald av samverkan
som tidigare funnits mellan de sm& kommunerna arbetades in i nya geografiska enheter. Fran
1980- talet och framéat fordndrades synen pd IKS fran att ha varit ett statligt verktyg for att
styra kommunerna till att vara en mojlighet for kommunerna att utveckla och rationalisera sin
verksamhet. Under hela 80- och 90- talen var instéllningen till IKS i stort odelat positiv fran
statligt héll, och fler samverkansformer mojliggjordes. Det utsatta ekonomiska ldget var
ytterligare ett motiv dir samverkan antogs kunna effektivisera verksamheten. I forhéllande till
lokaliseringsprincipen visar och problematiserar Gossas (2004) hur kommunerna genom IKS
vixer utdver sina fastlagda territorier, vilket skapar en territoriell “elasticitet” (Gossas

2004:40; jfr Lundqvist & Pierre 1995 kap 6).

I avhandlingen Kommunal samverkan och statlig ndtverksstyrning diskuterar Gossas (2006)
hur staten styr kommunsektorn genom vad han kallar nétverksstyrning, dir IKS é&r en
avgorande faktor i analysen. Gossas beskriver hur den statliga synen pa kommunerna och
deras mojligheter att samverka har fordndrats under tre perioder, dir den senaste ar
nétverksstyrning och innebar att staten mdjliggor och skapar incitament for kommunerna att i
samverkan med andra 16sa sina egna problem. Staten tillfér i det fallet inte ekonomiska
resurser, utan organisatoriska dito (2006:35). Huruvida samverkan dr en 16sning eller ett
problem har ocksé diskuterats under aren, och i dagsldget dr samverkan att bedoma som en
solklar 16sningsideologi enligt Gossas, om &n marginell i ekonomiska termer (2006:74, 94).
Vidare beskriver Gossas hur IKS egentligen grundar sig pa tvd huvudsakliga motiv,

effektivitets-  eller  utvecklingsinriktade, dar det forra frdmst handlar om
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kostnadseffektiviseringar och det senare &r mer méngfasetterat dér bland annat tillvéxt,

kompetens och inflytande kan ségas ingd (2006:32ff, se &ven SOU 2004:126:67).

Utover Gossas beskrivande och teoretiska resonemang genomfor han ocksa en empirisk
fallstudie, dar han undersoker Borlinge kommuns samverkan 6ver tid som ett exempel pa
statlig nétverksstyrning genom IKS. Undersokningen syftar till att fa inblick i samverkans
processer och utveckling och vidare att undersdka centrala motiv samt statens roll. Resultatet
ar, summariskt uttryckt, att Borlinge kommun samverkar béde av effektivitets- och
utvecklingsskél, och att det dr ett kvantitativt omfattande samarbete. Vidare &r en slutsats fran
Gossas att niatverksstyrningen kan betraktas som en partiell (indelnings)kommunreform, som
ddremot ej har ett fran staten uttryckt genomforande, utan snarare handlar om vad staten
mojliggdr respektive omojliggdr. Genom incitament och allmént formulerade mal, samt rena
marknadsforingsinsatser (jfr Ds 2001:61) kan staten styra kommunerna utan att utnyttja de

hierarkiska mojligheter som staten &ndock har.

Kommunal stordrift
Ett klarliggande av begreppet stordriftsfordel kan vara pd sin plats. Det finns ett antagande

om ett samband mellan IKS och stordriftsfordelar, uttryckt som kostnadseffektiviseringar.
Sambandet dr dock inte belyst i ndgon sirskild grad (Gossas 2006:97f). Stordriftsfordelar
beskriver hur den faktiska produktionen kan 6kas med betydligt mer &n Gkningen av insatta
resurser, och forvédntas framst vara ett resultat av tilltagande arbetsdelning (Parkin et al
2008:207). For kommunerna innebér det i teorin att de genom att dela pa en verksamhet kan
sdnka kostnaderna eller bibehélla kvaliteten. I denna uppsats ska begreppet stordrift forstas

helt 1 ekonomiska termer.

Alla nidmnda utmaningar har det gemensamma problemet -effektivitet, alltsd hur
vélfardsproduktionen ska bedrivas med minimal input och maximal output. Uttrycket stordrift
fdngar in de forvintningar om effektivitet som finns i IKS. IKS f6rvdntas dvervinna de
problem som uppstir dd kommunerna inte kan bedriva sin verksamhet under nagra som helst
stordriftsfordelar. I en storre organisation forefaller det rimligt att stordrift kan uppnas pa ett
sdtt som inte sker ndr kommunerna organiserar sig var for sig. Stordriftsférdelarna kan framst
forvintas i sddana fragor som inte dr lokalt betingade. Det innebér att administration, experter
och kompetent personal, teknik, specialisering, gymnasium och utvecklingsfrdgor ar sddana
omrdden dir samverkan kan beddomas ge goda effekter (SKL 2005). Det finns ocksd en

tillvixtfrimjande del som tar sig uttryck som utveckling av verksamhet, turism och
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néringslivsutveckling mer mera. Nagra citat belyser att samverkan antas och avses ge ndimnda

effekter, och framforallt 4n mer dartill:

"Aven internationellt diskuteras samverkan pd den lokala
samhdllsnivan flitigt. En gemensam ndmnare i alla dessa strdvanden
dr en overtygelse om att en storre volym och skala dr fordelaktigt och

onskvdrt.” (Anell & Mattisson 2009:29).

"Samarbete mellan kommuner dr inte enbart viktigt for att hantera
ekonomiska problem, utan kan ocksa forbdttra verksamheterna.
Samverkan inom olika verksamheter kan leda till en effektivare
anvindning av resurser, underlitta rekrytering av personal och

ddrigenom forbdttra kvaliteten pd servicen till medborgarna.’

(Sundstrom & Tingvall 2006:135).

"Samverkan bedoms kunna mojliggéra stordriftsfordelar.”(SOU
2007:11:121).

"Det finns flera skdl till kommunal samverkan. En enskild kommun
kan exempelvis ha svdrt att upprdtthalla viss kompetens pd egen hand
och det kan finnas samordnings- och stordriftsfordelar med att

samverka med andra kommuner.” (Kommittédirektiv 2010:53:5).

"De problem en svag ekonomi orsakar anses kunna avhjdilpas eller
mildras genom okad kommunsamverkan, vilken antas mojliggora
stordriftsfordelar och ddrmed ligre kostnader for samma verksamhet

for de samverkande kommunerna.” (Glesbygdsverket 2006:4).

”..med i olika samverkanskonstellationer for att effektivisera
verksamheter, 6ka kompetensen, hantera krav pd specialistkunskaper

m.m.” (Prop 2008/09:21:73).

"Tanken bakom interkommunalt samarbete dr i de flesta fall att dra

nytta av potentiella skalfordelar.” (Sundstrom 2012:28).

“Vanligt dr att man genom samverkan vill skapa skalfordelar som i
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sin tur kan bidra till besparingar och effektiviseringar liksom att man
samverkar for att klara kompetensbehov.” (Tre kommuner i

samverkan 2007:6)

Som &skadliggodrs av citaten ovan finns det en forhédllandevis stor tilltro till att IKS ska ge just
stordriftsfordelar. 1 den svenska diskursen dr detta antagande inte i ndgon ndmnvird
omfattning problematiserat, vilket gor forevarande granskning av IKS &n mer relevant. Att
antagandet om stordriftsfordelar &r problematiskt har frimst den nyligen genomforda danska
kommunreformen givit bevis for (Jkonomi og indenrigsministeriet 2013:58ff), samtidigt som
fragan 1 Danmark men dven internationellt har varit pa tapeten historiskt och i betydligt hdgre
grad &n 1 Sverige. En australiensisk studie (Byrnes & Dollery 2002) som granskat fragan i de
australiensiska kommunerna, déir antagandet om stordriftsfordelar &r patagligt, finner att
argumenten for stordrift dr hogst tveksamma. Det gar med andra ord inte att argumentera for
storre kommuner, eller samverkan, utifrdn motivet att det skulle ge visentliga

stordriftsfordelar.

I en annan artikel, Kommunale stordrifisfordelar — myte eller realitet?, problematiserar
Houlberg (1995) stordriftsargumentet, och stéller sig frdgande till om det ér
urbaniseringsgraden eller invinarantalet som avgor eventuella stordriftsfordelar, vilket det
finns anledning att aterkomma till nedan. Groes (2005) ifrdgasétter de grundliggande motiven
for den danska kommunreformen, dir kommunerna slds samman fran 275 till 100 stycken,
och i synnerhet de ekonomiska argumenten. Han skriver: “Mycket tyder pa att de
stordriftsfordelar reformen forvédntas ge upphov till &r mycket sma.” samt att ”En slutsats ér
att det finns langt storre rationaliseringsvinster att himta genom ett &ndrat beteende inom den
givna strukturen dn genom att dndra strukturen utan att dndra beteendet.” (Groes 2005:77).
Houlberg (2011) skriver ndgra ér efter den danska kommunreformens genomférande kring
stordriftsfordelar, och dé frimst pa det administrativa omradet. Houlberg skriver att, vilket
stimmer vil in dven i den svenska kontexten, ”De teoretiske argumenter for administrative
skalaeffekter antages at vaere velkendte” (2011:45). Utifran de forvéntningar som fanns, vilka
var stora, har resultaten hittills varit nedsldende. Det har i1 vissa fall visat sig finnas
administrativa fordelar, men dessa har avtagit i takt med kommunernas storleksokning. For de
riktigt stora kommunerna har Houlberg pévisat klara stordriftsnackdelar, eller
stordriftsulemper, pa det administrativa omrddet till foljd av organisationens storlek och

okade krav pé koordination och information (2011:46f).
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Vidare belyses det faktum att de danska kommunerna blivit markant storre, ur ett geografiskt
perspektiv. Med svenska métt métt dr de fortfarande sma, men det intressanta dr den
geografiska aspekten som det ocksd kommer att finnas anledning att aterkomma till nedan.
Houlberg (2011:55) skriver ”...har den nye kommunale struktur ogsd givet arealmaessigt
storre jo mere spredt indbyggerne bor. Spredt bosaetning eger sandsynligheden for, at
kommunen har udgifter til flere rddhuse/borgerservicecenter og i1 ferlaegelse heraf egede
administrative udgifter til transport.”. Forfattaren dr séledes lite kritisk till antagandet om
stordrift. Fragan om arealens betydelse for effektiviteten diskuterades ocksd som en
konsekvens av den svenska kommunblocksreformen, men utreddes inte ndrmare (Stromberg

& Norell 1982:101).

Centralortsteori
Kommunreformen som avslutades 1974 byggde pa tanken om et enhetligt beslutsterritorium,

vilket har problematiserats savil ovan som nedan. Darutover byggde den i frdga om den
territoriella indelningen pd Christallers centralortsteori. Christaller (1966, forst publicerad
1933) var utgdngspunkten for mycket av 1950- och 60- talens tdnkande kring urbana studier
och ekonomisk geografi (Geits & Geits 1966). Christaller (1966:16ff) resonerar kring stider
som centrum for landsbygdsomraden dédr handel sker med omgivningen och beskriver hur
stader véxt fram efter vissa geografiska och nationalekonomiska mdnster, som gor att det gér
att skissera en mera optimal stadsbildning inom ett omrade. Teorin skiljer mellan
administrativa och funktionella regioner, dir de forra dr fastlagda medan de senare é&r
spontana och inte later sig forédndras av den offentliga makten pa ett enkelt sdtt. Tanken i forra
kommunreformen var att skapa kommuner dir den administrativa grinsen dverensstimde
med den funktionella. I det ingick att varje kommun skulle ha en centralort som kunde
tillfredsstédlla landsbygden, kallat omlandet, med allmén service och samhéllsfunktioner

(Stromberg & Westerstahl 1983:249fY).

I fraga om IKS édr centralortsteori hogst relevant. Tanken om kommunsammanslagningar
bygger ocksé idag pa att sl& samman kommuner inom samma funktionella region. Daremot
sker IKS over sdvil funktionella som icke funktionella geografiska omrdden. Eftersom
kommunerna i1 IKS behéller sin administrativa grans kan de organisera sin verksamhet utifran
olika funktionella regioner i olika fragor, om sddana finns. Det ger en flexibilitet for
kommunen som kan fordndra sin verksamhet i takt med att den funktionella regionen

fordndras, vilket kan ske som en foljd av ekonomiska fordndringar eller fordndringar i
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infrastrukturen och resandet. Skillnader mellan de administrativa granserna och skillnader
inom olika funktionella granserna gor att kommunerna samverkar dt olika héll 1 olika fragor,

exempelvis Over ldnsgranser.

2.3 Programteori
Hair presenteras vad en programteori ér, hur det bottnar teoretiskt och min rekonstruktion av

programteorin for IKS. Programteori &r uppsatsens analysverktyg for att strukturera och
analysera empirin. I denna uppsats dr programteori savél en teoretisk som en metodologisk
utgdngspunkt. Teoretiskt anvdnds programteori for att strukturera tankarna bakom IKS, och
metodologiskt anvinds programteorin for att strukturera och analysera det empiriska
materialet. Aven om den programteoretiska redogorelsen ligger under huvudrubriken teori ir

den alltsé viktigt ocksa ur ett metodperspektiv.

En mycket enkel men &dndock, sdhér initialt, anvéindbar definition av en programteori kommer
fran Bickman som anger att en programteori “’is the construction of a plausible and sensible
model of how a program is supposed to work” (Bickman 1987:5). Programteorins relevans for
statsvetenskapen har varit foremal for diskussion. Det dr frdmst inom utvérderingsforskningen
som programteorin som metod har kommit att anvdndas, men metoden kan med fordel
anvidndas 1 den statsvetenskapliga forskningen. Vedung skriver att programteori é&r
utvdrderingsforskningens framsta bidrag till samhillsvetenskapen, bland annat till
statsvetenskap, foretagsekonomi och samhillsplanering (Vedung 2009:45). Aven Bickman
(1987:71f) framhéller programteori som inte bara nigot for utvarderingsdiskursen, utan dven
for den samhéllsvetenskapliga forskningen. Bickman menar att programteori kan bidra till att
validera teorier genom det sitt pd vilket metoden i form av utvirdering av faktiska fall pa ett
systematiskt sétt provar giltigheten. Bickman menar ocksé att programteori kan bidra till att
sprida och generalisera kunskap utifran dess anvindning i utvdrdering (1987:5). McLaughlin
och Jordan beskriver den programteoretiska ansatsen som fortrédfflig pd fyra sitt. For det
forsta genom att en explicit programteori bidrar till en gemensam forstdelse for programmet,
ingripandet eller politiken. For det andra att en tydlig kausal beskrivning é&r till hjidlp nér
programmets svaga punkter ska identifieras och designen forbittras. For det tredje att
programteorin klargér pa vilken nivd programmet verkar samt for det fjarde pekar ut de

viktigaste aktiviteterna (McLaughlin & Jordan 1999:66).

Definitionen av en programteori varierar lite beroende pa vilket perspektiv som anldggs.

Vedung tar som utgédngspunkt i beskrivningen av en programteori att den dr en hypotetisk
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beskrivning av hur ndgot é&r tinkt att fungera. Han skriver “Den aterger hur
genomforandeforloppet avses, tdnkes, intenderas fungera och ge impulser till resultat”
(Vedung 2009:46). Det ska framhallas att det inte dr det verkliga hdndelseférloppet som en
programteori syftar till att terge, utan det tdnkta, teoretiska, forloppet. En fordjupning i de
olika definitionerna av en programteori ger vid handen att det finns en méngd definitioner, dér
skillnaderna &r av sévil semantisk som innehallsméssig karaktir (Hoogerwerf 1990, Rossi et
al 2004:139, Funnell & Rogers 2011:23f). Hoogerwerf skriver om vad han kallar policy
theory, vilket till skillnad mot programteori kan uppfattas som nagot bredare i sin analys. Det
vésentliga dr dock likheterna med programteori, dd det handlar om att alstra fram de
bakomliggande, implicita hypoteser och antaganden som utgdr grunden i en policy och gdra
dem explicita, och utvédrderingsbara. Han definierar en policyteori som “’the total of causal
and other assumptions underlying a policy” (1990:285). Vidare finns det de som betonar den
kognitiva logiken i programmet, medan andra fokuserar mer pd den verkliga logiken.
Ytterligare skillnader finns vad géller om ett virderande moment ska finnas med, samt
huruvida begreppet programteori som sadant ar tillrdckligt precist eller om det ocksa ska
anses inkludera teorier i de faktiska policies som den offentliga sektorn arbetar med (Rogers
2008:30, Vedung 2009:47). En sammanfattning kommer frdn Rogers som skriver att
programteori “refers to a variety of ways of developing a causal modal linking programme

inputs and activities to a chain of intended or observed outcomes” (2008:30).

I forevarande uppsats kommer f6ljande definition av programteori att anvéndas, 1 likhet med
Bickman (1987):
Konstruktionen av en plausibel och praktisk modell for hur ett

program, i detta fall interkommunal samverkan, férvdntas fungera.

Aven om definitionen initialt beskrevs som mycket enkel, si ska denna enkla och vida
definition anvindas i1 uppsatsen. Bickman (1987:6) beskriver hur programteorin pa grund av
den politiska miljo i1 vilken den fungerar kan “be kept intentionally vague”, for att fa stod fran
olika grupper. I fallet IKS finns det ingen preciserad policy eller nagot specifikt program fran
staten fOr att styra kommunerna i viss riktning (Gossas 2006:103). Det behover dock inte
tolkas in i begreppet programteori att det behdver handla om just ett fastlagt program. Snarare
kan mycket innefattas i ordet program, sd dven IKS i den beskrivna formen (Funnell &
Rogers 2011:30). Dessutom hévdar Jonsson och Rosander att ”Det finns alltsd en tilltro till

kommunal samverkan. Tilltron kan ségas vara officiell och ndist intill anbefallen pé sa sitt att
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den kommer till uttryck i regeringsdokument och i offentliga utredningar.” (2006:7, min

kursivering).

Programteorins rekonstruktion
Att tydligt rekonstruera de underliggande hypoteserna utifran ett faktiskt program kring IKS

gér saledes inte, varfor ett bredare angreppssatt forefaller rimligt. I ett sédant angreppssitt far
hypoteserna forsoka rekonstrueras utifran olika kéllor. Funnell och Rogers (2011:163ff) lyfter
fragan om ett vdlavgrinsat fokus for programteorin, och i den bemirkelsen far IKS anses vara
ett sddant vélavgrinsat program, vilket visas i stycket ovan. Avsnittet avslutas med en figur

som visar programteorikonstruktionen.

Funnell och Rogers (2011) ger en god handledning i1 hur en programteori ska rekonstrueras.
De refererar Albert Einstein, som hévdat att saker ska goras sd enkelt det gar, men inte
enklare. De skriver att ”The same holds true for program theory: it too should be as simple as
possible, and no simpler.” (2011:70). Utifran den devisen kommer férevarande programteori
att byggas upp, vilket far som en konsekvens att programteorin aldrig kan bli fullstandig eller
heltickande utifran en idealmodell (Vedung 2009:51f). Vidare bdér ndmnas att en
programteori kan se olika ut, beroende pd vem som tolkat ut och konstruerat den (Karlsson

Vestman 2011:76).

En situationsanalys, ddar problemet identifieras, behovs for att ge en grund att bygga vidare pé
(Funnell & Rogers 2011:160f). De utmaningar som identifierades i inledningen ér demografi,
finansiering, geografi samt kompetens. For att de ska kunna provas tillsammans i en
programteori ddr samverkan dr 16sningen behdver de beskrivas pa en lagre, nidgot mera
konkret, nivd varfor de rekapituleras hér. En bra beskrivning pad mycket konkret niva ges i
Sundstrém (2012) Framtidsstudie for Borgholm, Kalmar, Mérbylanga, Nybro och Torsds,
samt i Tre kommuner i samverkan (2007) Samarbete eller kommunsammanldggning vilka kan

ldsas av den som Onskar tydlig konkretion.

Demografi: Andelen dldre okar och den forsta konsekvens som uppstér, eller delvis redan
uppstatt, dr att kostnaderna for dldreomsorgen kommer 6ka. D4 allt fler lever allt ldngre blir
den ihdllande resursatgangen i kommunerna allt hogre. I vissa kommuner kombineras detta
dessutom med svérigheter att rekrytera personal for att ta hand om de dldre, eftersom den
yngre befolkningen flyttar ut. Den demografiska aspekten paverkar ockséd landets kommuner

mycket olika, eftersom befolkningstillvixten centreras till storstadsomrddena med de problem
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det medfor. I forevarande uppsats ligger dock fokus pd smakommunerna, varfor den 6kande

resursatgdngen och utflyttningen 4r det huvudsakliga problemen.

Finansiering: Det huvudsakliga problemet grundas pé& den demografiskt betingade
efterfragedkningen pd kommunal vilfard, framst dldreomsorg. I de smé& kommunerna
kombineras detta ofta med utflyttning av den nérande delen av befolkningen, vilket ytterligare
spar pd problemen. Kommunerna kommer att behova genomfora betydande organisatoriska

reformer fOr att banta organisationen i forhallande till skatteintékterna (SKL 2010a:63fY).

(Ekonomisk) geografi: Det geografiska problemet dr egentligen ett transaktionskostnads- och
stordriftsproblem. Kommuner med stora geografiska avstdnd kan svérligen utnyttja
stordriftsfordelar 1 sin  vélfdrdsproduktion, och drabbas samtidigt av stora
transaktionskostnader da de méste forflytta exempelvis hemtjdnsten Over stora ytor. Det
giller ocksd om kommunen inte 4r en naturlig del i1 négon storre (funktionell)

arbetsmarknadsregion.

Kompetens: Sma kommuner ska ha samma kompetens och utféra samma uppgifter som stora
kommuner. De smd kommunerna kommer saledes att fa en per capita kostnad som dr hogre,
samtidigt som det kan vara problematiskt for dem att rekrytera om kompetensen inte finns i

kommunens arbetsmarknadsregion.

Situationsanalysen visar att problemen inte bara kommer drabba de sma kommunerna eller
kommunsektorn i sig. Utmaningarna dr av sddan dignitet att staten av nddvédndighet si
sminingom kommer tvingas hantera dem och agera genom olika forslag. Négra exempel pa
vad utmaningarna kan tinkas fi for konsekvenser om de ej beméts dr forsdmrad kvalitet och
kvantitet i vélfarden, forsdmrad tillvdxt pa aggregerad nivd, okad ojdmlikhet mellan olika

landsdelar och problem att upprétthalla en kompetent kommunal tjénstemannakader.

Den effektkedja, eller outcomes chain, som finns i varje programteori visar hur hypoteserna
forviantas fungerar i form av kausalitet och effekt, alltsd hur insatsen i fraga antas ldsa
problemet och vilka effekterna blir. Det dr viktigt att effektkedjan fokuserar pa hur
programteorin kommer att kunna svara upp mot de problem som finns, och inte endast pa
vilka 16sningar som programteorin kommer att producera. Effektkedjan dr ett antagande om

hur interventionen kommer péverka utvecklingen, men det finns mdjligen ocksd andra
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faktorer som samtidigt paverkar utvecklingen vilket dr viktigt att ha i atanke (Funnell &
Rogers 2011:176ff). Effektkedjan kan ofta formuleras i om — sa satser (Vedung 2009:61),
vilket jag ger exempel pd nedan. Effektkedjan &r den bédrande delen i programteorin for att
forklara de antagna effekterna av interventionen, och &r alltsd den avslutande delen av en
programteori. Det som driver effekterna kallas mekanismer, och de kompletterar de om — sd

satser som formuleras nedan med ett ddrfor att. Det sker i analyskapitlet.

Funnell och Rogers (2011:387ff) redogor for en méngd modeller som kan anvéndas for att pa
ett strukturerat sétt uppstélla programteorin som en logisk modell. Tillsammans med Rossi et
al (2004) utgor de utgdngspunkten for min egen konstruktion. Den enkla definition som sagts
gilla, den om en plausibel och praktisk modell, ges hidr en enkel utformning som logisk
modell. Vad de olika delarna innebédr beskrivs nedan, och &atfoljs av en konstruerad

programteori for IKS (Figur 1).

Figuren baseras pa foljande:
Problemet bestdr 1 de ovan angivna utmaningarna for kommunerna, i form av demografi,

finansiering, geografi och kompetens.

Resurserna bestdr av sadant som redan idag finns i kommunerna. Det handlar om personella,
organisatoriska och finansiella resurser. Det kan handla om nedlagd arbetstid, material,
erfarenheter, kontakter etcetera. Egentligen kan resurserna uttryckas som all input som

kommer in 1 IKS.

Aktiviteterna bestér 1 att just samverka, att arbeta tillsammans for ett gemensamt syfte. Att
samverka &r ett verb, varfor det dr just en aktivitet, att samverka. Sjdlva aktiviteten bestar i att
utfora just det som samverkan syftar till, exempelvis att arbeta for gemensamt syfte i en

gemensam ndmnd eller i ett gemensamt bolag.

Kortsiktiga effekter ir de fordndringar som sker i ndgorlunda nértid efter det att samverkan
inforts. Det handlar om att kostnaderna sjunker som en fo6ljd av stordrifts- eller
synergieffekter, att det blir enklare att rekrytera och behalla kompetent personal, forbattrad
verksamhetsutveckling, okad tillvixt, sjunkande per capita kostnader i smd kommuner

etcetera. Kommunerna kan fortsdtta bedriva kvalitativ vélfardsproduktion under radande
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verksamhetsformer och pa ett over riket forhallandevis jamlikt sétt, de klarar alltsd sitt

uppdrag.

Ldngsiktiga effekter sker over en langre tid. Hér ar det effekter som stricker sig utover

verksamhetsorienterade fordndringar. Det handlar om f{ordndringar pa systemniva, vilket

anknyter till vad Gossas (2004) kallat en partiell kommunreform. Det kan innebédra att IKS

institutionaliseras som en etablerad, mdjligen ny, kommunform. Det kan ocksa innebira att

den grundliggande definitionen av en kommun som ef#t territorium maste omformuleras till

att 6verensstimma med verkligheten, som é&r flerterritoriell.

Négra exempel pa om — sd satser som kan formuleras utifran programteorins hypoteser lyder:

- Om kommunen engagerar sig i samverkan med en eller flera andra kommuner sd

kommer kommunerna tillsammans kunna rationalisera sin verksamhet och sinka

(styck)kostnaderna genom stordrifts- och synergieffekter.

- Om kommuner arbetar 1 samverkan sd kommer de ha béttre mojligheter att rekrytera

och behalla kompetent personal.

- Om kommunerna samverkar sd kommer de kunna leverera kvalitativ och rattssdker

verksamhet.

- Om de sma kommunerna ska Overleva som sjilvstindiga kommuner sd maste de

samverka i 6kad utstridckning.

Figur 1, KS = Kort sikt LS = Lang sikt.

Problem:
-Demografi
-Finansiering
-Geografi
-Kompetens

Resurser:
-Personella
-Organisatoriska
-Finansiella

%

Aktiviteter:
-Att samverka
-Arbeta
tillsammans for
gemensamt syfte i
gemensam ndmnd,
kommunalforbund,
avtal eller
gemensamt bolag

Effekter LS
- En partiell
kommunreform
inledd

Y

Effekter KS
- Stordriftsfordel
- Kompetens
tryggas
- Verksamheten
utvecklas
- Demokratisk
otydlighet

Effekter LS
- Kommunen
overlever som

valfards-
producent

Effekter LS
- Kommunen blir
flerterritoriell




3. Metod

Den deduktiva ansats som préglar uppsatsen visar sig genom det valda tillvigagéngssittet.
Deduktion innebir testandet av teoretiskt frambringade hypoteser i ett empiriskt material 1
syfte att prova hypotesernas och teorins giltighet (Bryman 2009:9). I uppsatsen ar den utifran
teori rekonstruerade programteorin ett sitt att testa om interkommunal samverkan fungerar i
kommunerna, och om det stimmer §verens med den teoretiska uppfattningen av hur det borde
fungera. Uppsatsen kan, utifrdn den kvalitativa utgdngspunkten, inte uttala sig om hur
samverkan fungerar i Sveriges alla kommuner, det bdr inte metoden for. Daremot kan
uppsatsens slutsatser vara relevanta for den fortsatta teoriutvecklingen, och pa sa vis mojligen
kunna generaliseras den vidgen (Bryman 2009:391f). Donaldson et al (2009) framfor den tes
som de hédvdar blivit delvis rddande inom dven den samhillsvetenskapliga forskningen,
ndmligen den om evidens. Bland annat hinvisar det nystartade Reforminstitutet till just
evidens, och att samhéllspolitiska reformer ska vara evidensbaserade (Hemsida 2). Att utifran
evidens bevisa kausalitet, exempelvis hur interkommunal samverkan fungerar, hdvas ofta vara
svirt med den metod som nyttjas i uppsatsen. Det dr emellertid sd att det trovérdigaste, och
kanske enklaste, séttet att etablera kausalitet &r genom kritiska observationer eller granskning
(Donaldson et al 2009:140, se d4ven Rossi et al 2004:162 samt Esaiasson et al 2012:254f).
Uppsatsens provning av IKS forfaller darfor std pd ganska fast mark, och fragan om evidens

som tdmligen sekundér.

3.1 Urvalet av kommuner
Uppsatsens empiri bestar av intervjuer. Intervjuerna har genomforts med foretradare for fyra

kommuner, didr kommunerna valts ut efter vissa kriterier. Intervjuer har ocksa genomforts
med tre personer pa riksniva, utifrdn principen att de ska ha varit centralt placerade och
initierade i diskussionen om IKS. Det forsta kriteriet i urvalet av kommuner &r att det ska vara
en liten kommun. De sma kommunerna dr de som, mot bakgrund av ovan, star infor de storsta
utmaningarna och for att prova samverkan som losning ar det rimligt att empiriskt anvinda
smd kommuner. En liten kommun definieras som mest ha cirka 11 000 tusen invénare enligt
De sma kommunernas samverkan, SmaKom. Dock kan nagot storre kommuner ansdka om
medlemskap 1 foreningen (Hemsida 3). SKL har ocksa gjort beddmningen att det &r
kommuner med upp till 15 000 invénare som har mest behov av samverkan (SKL 2005:14).
Jag har i mitt urval valt kommuner med som mest 15 000 invanare. Det andra kriteriet r att
kommunen, efter en O&versiktlig undersokning, ska vara involverad i minst nagon
samverkansform. Det tredje kriteriet giller kommunens geografiska lage. Kommunen bor ha

en ndgot perifer geografisk beldgenhet. Motivet till det dr att testet av IKS kan renodlas till de
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kommuner som verkligen star infor de storsta utmaningarna, och for dem ar geografin en
identifierad utmaning. Sammantaget bedomer jag att smé& kommuner &r de som ndrmast i tid

berdrs mest av samverkan, varfor de dr relevantast att anvdnda som empiriskt underlag.

For att gora en geografisk avgransning har kommuner i Vistra Gotalands lan valts ut. I urvalet
har hjdlp ocksa tagits av rapporten Kommungruppsindelning 2011 (SKL 2010b), dér urval
gjorts 1 foljande kategorier: pendlingskommuner, varuproducerande kommuner samt

glesbygdskommuner.

De kommuner som, efter att ha uppfyllt kriterierna ovan, valts ut dr Vdrgdrda, Gotene, Dals-

Ed samt Fiérgelanda.

Virgdrda kommun ligger i gamla Alvsborgs lin, cirka 7 mil nordost om Goteborg.
Kommunen har knappt 11 000 invénare, och klassificeras av SKL som en pendlingskommun,
med malet Alingsds. Kommunen har en marginellt positiv inflyttning, en kommunalskatt pa
21,64 och den kommunala verksamheten kostar drligen cirka 600 miljoner (Hemsida 4). De
huvudsakliga samverkansformer som Vérgdrda &r inblandade 1 ar: Sjuhdrads
kommunalforbund, handhar fragor om tillvdxt och utveckling, infrastruktur, kultur med mera.
Samverkan genom avtal med Herrljunga i frdga om vuxenutbildning, samverkan med

Alingsés angdende rdddningstjanst.

Gotene kommun ligger i gamla Skaraborgs lédn, mellan Lidkoping, Mariestad och Skdvde.
Kommunen har drygt 13 000 invanare, och klassificeras av SKL som en varuproducerande
kommun. Kommunen har en marginellt positiv inflyttning, en kommunalskatt pad 21,77 och
den kommunala verksamheten kostar arligen cirka 600 miljoner (Hemsida 5). De
huvudsakliga samverkansformer som Gotene dr inblandade 1 &ar:  Skaraborgs
kommunalforbund, handhar fragor om hélsa och socialtjinst, kultur, tillvaxt, infrastruktur med
mera. Lonendmnd tillsammans med Skara, turistbolag tillsammans med Lidkoping, it- fragor 1
ett bolag, Goliska, tillsammans med Skara, LidkOping samt Essunga. Inom gata/park,
fastighets samt kostverksamheten finns det ett bestillar- utforarsystem déar Gotene bestéller av

Skara, som star vird for den gemensamma forvaltningen.

Dals-Ed kommun ligger i landskapet Dalsland, och grinsar till Norge i véster och Varmland i

norr. Kommunen har 4700 invanare, och klassificeras av SKL som en glesbygdskommun.
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Kommunen har en negativ befolkningsutveckling, en kommunalskatt pa 23,21 och den
kommunala verksamheten kostar drligen drygt 300 miljoner (Hemsida 6). De huvudsakliga
samverkansformer som Dals-Ed ér inblandade i dr: Fyrbodals kommunalforbund, handhar
frdgor sdsom kultur, utbildning, tillvdxt infrastruktur med mera. Vidare samverkan i
Dalslandskommunernas Kommunalforbund, diar samverkan sker kring administrativ
utveckling och turism. Dessutom ér forbundet gemensam miljoforvaltning f6r kommunerna.

Vidare samverkan med Bengtsfors angaende alkoholhandldggning.

Férgelanda kommun ligger 1 sddra Dalsland, dir den grénsar till Uddevalla och Vinersborgs
kommuner. Kommunen har drygt 6500 invanare, och klassificeras av SKL som en
pendlingskommun, med malet Uddevalla. Kommunen har en negativ befolkningsutveckling,
en kommunalskatt pa 22,76 och den kommunala verksamheten kostar érligen cirka 450
miljoner (Hemsida 7). De huvudsakliga samverkansformer som Firgelanda dr inblandade 1 ar:
Fyrbodals kommunalférbund, handhar frdgor sasom kultur, utbildning, tillvixt och
infrastruktur. Vidare samverkan 1 Dalslandskommunernas Kommunalforbund, dér samverkan
sker kring administrativ utveckling och turism. Dessutom &r forbundet gemensam
miljoforvaltning for kommunerna. I bolagsform samverkar kommunen genom VistVatten AB
som &r ett driftsbolag for vatten och avlopp. Vidare sker samverkan i USD — Utveckla

socialtjdnst Dalsland.

3.2 Intervju som metod
Uppsatsen bygger pd tva parallella intervjustudier, en med kommunala foretrddare och en

med centralt placerade personer pa riksniva. Syftet dr att intervjuerna ska kunna uttala sig
utifran savél ett kommunalt perspektiv som ett riksperspektiv, med tyngd pa ett statligt

perspektiv.

Utvalda respondenter 1 kommunerna &r kommunstyrelsens ordférande (KSO) och
kommunchefen (KC) i respektive kommun. De personerna har bedomts ha mest att tillfora
uppsatsen da de har den Overgripande insynen i den kommunala verksamheten som kan
kravas for att kunna 6verblicka och forstd den samverkan kommunerna ar inblandade 1, de har
de mest centrala positionerna (Esaiasson et al 2012:258). Det dr dock sa att alla former av
samverkan inte nar den niva pa vilken KSO och KC verkar, varfor undersokningen pa sa vis
inte kan bli ndgon totalundersdkning. Dédremot &r det sd att beslut om att engagera sig i
samverkan, bade formell och informell, behover 1 de flesta fall beslutas eller forankras hos

ledningen. Att intervjua KSO bedoms ocksd som angeldget eftersom samverkan ocksa
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behover ha en politisk forankring, och inte bara kan baseras pa tjdnstemédnnens vilja eller
avsikter. Jag har bedomt att intervjuer med bédde politikens och tjdnstemédnnens frimsta
foretrddare ger de svar uppsatsen syftar till att undersdka. Den valda urvalsmetoden kallas i
litteraturen for “purposive sampling” (Bryman 2009:414f), och syftar just till att i urvalet

identifiera de som &r ldmpligast att svara pd uppsatsens fragor (Dalen 2007:54f).

Varfor inte anvidnda fler kommuner i analysen, och stanna vid att intervjua en person per
kommun? Da skulle uppsatsen kunna spegla en storre andel av kommunerna, och pa sa vis
presentera ett material med storre dverblick. Den beddmning jag gjort dr att argumentet att
empiriskt anvénda flera kommuner pa bekostnad av djupet i intervjuerna inte héller en
provning. Atta, tolv eller sexton kommuner #r en obetydlig skillnad, sett i ljuset av Sveriges
290 kommuner. Fler kommuner skulle inte pd négot sitt forbéttra uppsatsens mojligheter att
dra generaliserande slutsatser. Dessutom &dr det nodvéndigt att fa ett visst djup 1 de
kommunala intervjuerna for att pad allvar kunna greppa kommunens uppfattning av
samverkan, och det sker ldmpligast genom att uppsatsen innefattar baide KSO och KC. Den
typ av flerfallstudie som uppsatsen utgdr ar for sin giltighet beroende av kvalitet och inte

kvantitet, varfor djupet prioriteras fore bredden (Esaiasson et al 2012:108f).

De personer som intervjuats pa den mer overgripande nivan kompletterar uppsatsens empiri
med ingangar i frdgan utifrin ett riksperspektiv. Det dr dir vardefullt att belysa just hur staten
och SKL sett pd och arbetet for samverkan under senare ar, samt hur respondenterna bedomer
IKS och framtiden for kommunerna utifrdn samverkansperspektivet. Respondenterna har valts
ut efter sin beddmda kunskap om dmnet, sin del i diskussionen ddrom och efter sin roll i det
offentliga Sverige. Personerna beskrivs som f6ljande, vilka bendmns (riks)respondenter
hérefter:

- f.d. statssekreterare med ansvar for kommunala fragor, respondent E.

- f.d. statsrdd med ansvar for kommunala fragor, respondent F.

- f.d. anstdlld pd SKL:s avdelning for ekonomi och styrning och expert pa samverkan,

respondent G.

Alla intervjuer har genomforts enligt den semistrukturerade modellen, vilken innebér att temat
och fragorna &r bestdmda i en intervjuguide. Under intervjun har fragestéllaren guiden som
hjélp for att fa alla teman behandlade, samtidigt som flexibiliteten att stélla foljdfragor och

tillata utvecklade resonemang &r stor. Den semistrukturerade modellen garanterar dessutom
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att alla teman kommer att behandlas vid alla intervjuer. Intervjuguiden bor enligt Esaiasson et
al (2012:264f) formuleras frimst utifran deskriptiva frigor som ger respondenten mojligheten
att beskriva skeenden utifran sin verklighet. Andra fragetyper som framhélls dr de tematiska,
de uppfoljande, de direkta och de tolkande. Bryman (2009:447) kompletterar med att papeka
betydelsen av tystnad i syfte att ge respondenten tid att utveckla eller tidnka till om svar.
Under konstruktionen av intervjuguiderna, som ligger som bilagor, har rdd hdmtats fran

Esaiasson et al (2012), Bryman (2009) samt Dalen (2007).

3.3 Hanteringen av datamaterialet
For att de kommunala respondenterna ska vaga och kunna ge helt drliga och uppriktiga svar

utan att behova bekymra sig for konsekvenserna har respondenterna avidentifierats i
redovisningen av empirin. En fordel ar att respondenterna dd de garanterats anonymitet kan
uttala sig om forhdllanden 1 sin kommun som kan vara kénsliga. Vidare kan det framkomma
saker som de inte vill std for i sitt eget namn, vilket da skulle kunna begridnsa uppsatsens
mdjlighet till analys om de inte anonymiseras. En nackdel med att anvéinda anonymiserade
respondenter och kommuner dr det uppsatsen inte kan anvdnda exempelvis geografiska
exempel och pd samma sitt hinvisa till verkliga forhdllanden. Sammantaget bedéms dock

fordelarna med anonymitet 6vervéiga nackdelarna (Dalen 2007:23).

Aven de respondenter som befinner sig pa riksniva har anonymiserats, av ungefir samma skil
som ovan. Det viktiga dr att de i intervjusituationen kénner sig fria att uttrycka vad de arligt
och uppriktigt tycker. En av dem ar fortfarande aktiv i tjdnst, om &n inte p4 samma position
som tidigare medan tvd av de andra kan forhélla sig friare eftersom de avslutat sina

anstéllningar hos sina respektive tidigare arbetsgivare.

Anonymiseringen sker enligt foljande: KSO A, KC A, KSO B, KC B, respondent E,

respondent F och sa vidare.

Nér materialet nedan redovisas har citaten 1 forekommande fall utsatts for spraklig redigering.
Skillnaderna mellan skriftligt och sprékligt uttryckssétt dr betydande, och att rakt av skriva
ner citaten ger en svarldslig textmassa, som ofta dr utfylld med diverse smaord och stickspar.
Vidare kan det for att forsta de sprékliga uttrycken krévas kdnnedom om hur respondenten
uttryckt sig, vilket ldsaren omdjligt kan ha och vilket jag som forfattare omdjligt kan
formedla. Darfor dr citaten fortydligade och anpassade till géngse sprakregler. Det far dock

inte ske pa bekostnad av virdet i det uttryckta, vilket jag medvetet arbetat med.
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4. Resultat

Uppsatsens empiriska underlag redovisas utifrdn uppstillningen i programteorin. P& sa vis
anvinds programteorin som analysverktyg, dér respondenternas olika uttalanden dterkopplas
till programteorin. Angreppsséttet gor att det kan provas huruvida konstruktionen &r rétt
uttolkad, samt om granskningen av IKS som ldsning ger vid handen att vara just den 19sning
som ofta antas och anses. En tematisk presentation forefaller rimligast for att pa s vis pa ett
tydligt sdtt kunna granska de olika bestandsdelarna i IKS (Dalen 2007:83ff). Inledningsvis
presenteras dock, under rubriken kommunbeskrivningar, kommunforetridarnas syn pd sin
egen kommun 1 syfte att ge ldsaren en inblick i hur de resonerar kring styrkor och svagheter i
sin kommun. Vissa av fragestillningarna gér in i varandra varfor det inte har varit helt latt att
renodla presentationen. Ambitionen har varit att presentera resultatet for att i ndsta kapitel
genomfora granskningen och prévningen av programteorin, men det har inte varit helt enkelt

att inte 1 vissa fall tolka och gdra viss analys dven i resultatpresentationen.

4.1 Kommunbeskrivningar
Virgadrda beskrivs som “en inte sdrskilt stor kommun” av KSO, som vidare framhéller att

befolkningen tenderar att védxa, att kommunen ligger i en positiv arbetsmarknadsregion med
endast 43 minuter med tag till Goteborgs centralstation. Just infrastrukturen dr ndgot som
bade KSO och KC framhaller som fordelaktigt for Vargdrda. Ur ett geografiskt lage bedomer
de att kommunen dr gynnad, med endast en titort, levande landsbygd och goda
pendlingsmojligheter. Att kommunen har en titort har enligt KSO gjort att kommunen é&r
befriad frdn bypolitik och sérintressen i en viss riktning. KC beskriver vidare att den
kommunala organisationen dr bra och stabil samt att kommunens kontakter med néringslivet
ar utmérkt. Kommunen har i den senaste rankingen angdende naringslivsklimat fran Svenska

Ndringsliv rankats pa plats elva, vilket 4r en mycket hog position.

De svagheter som framhalls ar att kommunen inte gor det ekonomiska resultat den egentligen
borde for att klara investeringarna. Vidare att kommunen fallit nedat i skolrankingen, att
kommunen inte kan ha alla faciliteter som en storre kommun kan samt att det som liten

kommun kan vara svért att hdvda sig 1 debatten.

Gotene kommuns geografiska ldge beskrivs som utmirkt av KSO, med fem stidder inom 45
minuters restid med bil. Arbetsmarknadsldget bedoms utifran det perspektivet vara mycket
gott, med en lagre arbetsloshet én riket som en konsekvens ddrav. En annan fordel i Gotene ar

det stabila néringslivet med foretag inom frdmst de agrara néringarna, sdsom Arla och
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Dafgards. Konjunkturkdnsligheten i den typen av néringar dr 1ag och foretagen stir stabilt
enligt bdde KC och KSO, vilka bédgge betonar att det darutéver finns en fin
sméforetagarkultur pd orten. En annan styrka som framhélls av KC dr den fem mil ldnga

kusten mot Vinern samt bestksmalet Kinnekulle.

De svagheter som ndmns dr att Gotene har svart att behdlla sina ungdomar, och inte kan
erbjuda de hogkvalificerade arbetstillfidllen som manga universitetsutbildade efterfrdgar. KC
framhéller 1 samband hirmed att Vi ligger i en del av Sverige som inte har ndrhet till en stor
stad”. En annan svaghet ar att skattekraften och medborgarnas medelinkomst ar ligre an
snittet i riket. En ytterligare svaghet som framkommer mera implicit dr att kommunen har
fyra tétorter, vilket ger uttryck for viss forekomst av bypolitik, vilket innebdr kamp om

resurser mellan olika titorter.

Dals-Eds kommun beskrivs av KSO som en av Sveriges tio minsta kommuner, och den
sydligaste glesbygdskommunen i riket. Kommunen har, framhéller bdde KSO och KC, ett
naturligt centrum, FEd, vilket tillsammans med kommunens pendlingslige ger goda
geografiska forutsattningar. Den ndrmaste staden dr norska Halden, med ett invdnarantal pa
cirka 30 000, som ligger knappt sex mil bort. KC framhéller Dals-Eds som
inpendlingskommun, men en inpendling som kat de senaste aren och i dagslaget ligger pa
cirka 500 personer dagligen. Dessutom framhalls kommunens goda néringslivsklimat med ett
starkt nyforetagande vilket kan vara en konsekvens av att kommunen inte har ndgon historia

som ett brukssamhille. Kommunen har ocksé en stabil och ordnad ekonomi.

De svagheter som framhills &r den minskande befolkningen, vilket enligt KSO dr "7drande
bade ekonomiskt och psykologiskt”. Den minskande befolkningen ger sjunkande
skatteintékter, vilket dr en konsekvens av att kommunen inte upplevs som en boendekommun.
En annan svaghet som beskrivs dr den att befolkningen aldras, vilket ocksa far konsekvenser

bade pa kommunens intdkts sdvil som utgiftssida.

Firgelanda ar en, som KC beskriver, likt Dals-Ed "En mycket liten kommun”. Kommunen
har ett bra geografiskt lige, med goda pendlingskommunikationer till trestadsregionen
(Uddevalla, Vinersborg, Trollhdttan) med ett gott utbud av diversifierade arbetsplatser. Just
landsbygden beskrivs som en stor fordel, kopplat till att det &ndé 4r néra till arbetsplatserna.

KSO beskriver det som “Det finns inga rodljus i Fdirgelanda kommun, och det dr ingen
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tringsel. Sa det gar snabbt att transportera sig”. Foretagsstrukturen beskrivs som stabil, dven
om det enligt KC varit svarigheter i samband med SAAB konkursen och den omstéllning som
dérpa foljde. Den kommunala ekonomi och organisationen har stabiliserats och &r pd ritt vig

efter nigra érs turbulens, vilket framhalls som nagot klart positivt.

Svagheterna som beskrivs dr den sjunkande befolkningsmingden, vilken béade innebér
minskade skatteintékter samt att pensionsskulden blir hogre per capita d& utjamningssystemet
bara kompenserar for 80 % av forlusten. Vidare har Féargelanda flera olika mindre tétorter,
vilket ocksa &r en svaghet jamfort med orter med ett utpriglat centrum. En annan svaghet som
uttrycks ér att kommunen &r beldgen lngt ifrdn en ort med hogre utbildning, vilket i vissa fall

inverkar pd formagan att rekrytera ritt kompetens.

4.2 Problem for kommunerna och motiv for samverkan
"Storleken i sig har blivit ett problem” yttrar KSO D som inledning pa fragan om att beskriva

sin kommuns svagheter, och fangar dér flera motiv for samverkan. KSO D fortsitter
resonemanget med att “Det har blivit en allt for stor tudelning av kommunsverige, mellan stor
och liten kommun. De stora kommunerna har uppenbart fordelar”. Synen pa storleken i sig
som ett problem delas inte uttryckligt av évriga KSO, men det &r 4nd4 i storleken som ménga
av utmaningarna gér att finna. Dock framhaller KSO A foljande: “Ekonomin dr inte kopplat
till litenheten, det finns fordelar med att vara liten”. Synsittet som framfors utgdr hir en
tydlig skillnad gentemot det synsétt som préglar de rapporter som tidigare redogjorts for fran
SKL och SOU. De kommunala respondenterna ser inte ekonomi som det storsta problemet,

dven om det dr klart problematiskt, det kan konstateras.

Vad giller respondenterna pa riksnivan dr bedomningar av de kommunala utmaningarna
delade. Respondent F delar inte uppfattningen att utvecklingen skulle vara 6desbestdmd, och
sdger “Vissa sdger att ekvationen gar inte ihop (...) Det finns ju de pessimistiska bedémarna,
jag dr inte riktigt 6vertygad om att vi hamnar ddr. Genom att fa till fler arbetade timmar sa
gar det att klara utvecklingen. Da blir ekvationen betydligt littare”. Respondent E har en lite
annan instillning, och tror att “De sma kommunerna kan inte overleva pa fem till tio ars sikt”

medan respondent G ser kommunala utmaningar som varierar stort.
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Rekrytering och kompetens det viktigaste motivet for IKS
De samlade respondenterna i1 kommunerna delar huvudsakligen de identifierade

utmaningarna, och framhéller framst fragan om rekrytering av kompetent personal som den

viktigaste att mota, och dirmed det viktigaste motivet for samverkan.

"Det som jag ser som den stora utmaningen och som vdrt stora
bekymmer framover dr kompetensfrdagorna och rekryteringarna. Det
dr sa att vi har problem att locka till oss den kompetens vi behover for
att klara vdar verksamhet. Jag tror inte att det i fosta hand dr ekonomin
som kommer vara det avgorande, utan det kommer att vara det att fda

till kompetens och personal” KSO A

“Rekrytering och kompetens dr den i sdrklass viktigast utmaningen
for oss. Vi jobbar ganska mycket med den fragan. Vi kan ju inte
konkurrera med l6n, men med andra fragor, som organisationskultur,

personlig utveckling med mera” KC B

“Det (motivet for samverkan) dr ju att vi fdar en kompetens som skulle

vara svart annars, det dr prioritet ett. Kompetens dr vdl det stora

ordet dir” KSO C

Den frdga som ofta uppkommer i diskussionerna kring kompetens och rekrytering hianger
samman med kommunens geografiska beldgenhet och mdjligheterna till inpendling av
arbetskraft. Att kommunen gynnas av sitt ldge i vissa fall framhalls av de foretrddare som
verkar i sddana kommuner. En annan aspekt nér det géller kompetens belyses av KC C "Det
dr en utmaning for kommunen att vara en attraktiv arbetsgivare. Sdrskilt inom omsorgen, ddr
vi mdste erbjuda heltider. Sa kompetensforsorjningen kommer vara ett problem, och da
handlar det om spets sdvil som inom omsorgen”. Att kommunerna inte bara behover
hogkvalificerad personal till olika tjinstemannabefattningar utan dven mer lagkvalificerad
personal till exempelvis omsorgen visar pa vidden av de rekryteringar som behdver ske. Om
det kopplas samman till, som KSO D och respondent G gor, att cirka en tredjedel av de
kommunanstéllda gér i pension de kommande tio aren, dd framtrdder utmaningen som
betydande. Respondent G, tidigare anstélld pa SKL, framfor som den viktigaste utmaningen

att ”En av de verkligt stor utmaningarna dr pensionsavgangarna. Med minskande befolkning
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och firre forvirvsaktiva kan det bli svart att ersdtta de som slutar”. Respondent F framhaller

denna utmaning som den frimsta: “Personalforsorjningen tror jag kommer bli besvdrlig”.

Ekonomi viktigt men svart
Vidare anser alla de kommunala respondenterna att ekonomin &r ett viktigt motiv for

samverkan, och de ser finansieringsproblem framover. Det framgir av intervjuerna att
kommunforetrddarna inte forestéller sig nagra stora ekonomiska besparingar av att ingd i
samverkan, snarare handlar det om mindre rationaliseringar samt att kunna halla
verksamhetens kostnader mera konstanta, sa att 6kningen framgent kan bromsas. Nagra citat

belyser synen pd de ekonomiska motiven for samverkan:

"Om alla prognoser slar in, sa skulle vi inom 20 ar behéva hdja
kommunalskatten med 13 kronor, och det forstdr ju alla att det gar

inte” KSO C

"Vi har ju under det sista daret bestimt oss for att om pengarna ska

rdcka sa maste vi samverka” KC C

De ekonomiska resonemangen om utmaningar och dértill kommande ekonomiska motiv for
samverkan sker pd bdde Overgripande och detaljerad niva i intervjuerna. De finansiella
utmaningarna finns det bade handgripliga siffror pd, samtidigt som det i vissa fall forefaller
vara en oro for nagot diffust, ej kvantifierbart, framtida problem. Som KSO C uttrycker det,
13 kronor i1 hojd skatt, &r en konkret utmaning som kommunen masta hantera. Men i minga

andra fall fors det mer generella resonemang om den framtida ekonomiska utvecklingen.

Hilften av kommunforetrddarna ndmner utjamningssystem nér vi talar om de ekonomiska
utmaningarna for deras kommuner. De &r alla eniga om utjimningssystemets nddvindighet
for att deras kommuner ska klara sig. KSO A uttrycker det pa foljande vis: "En viktig
forutsdttning dr att vi har ett utjdmningssystem, ett som dr modernt och uppdaterat. Det dr ett
problem att man satt igang ett system och sen har verkligheten fordndrats men inte systemet.
Vi star chanslésa utan utjdmningssystemet, det ska man inte hymla med”. De &6vriga lyfter
ocksa problematiken att systemet inte har varit korrekt, och uttrycker férvaning over att det
inte korrigerats tidigare. I en kommun motsvarar felaktigheterna i utjimningssystemet en hel
skattekrona. KSO D uttrycker att, apropa att systemet ej fordndrats, “Det dr mdrkligt att det
ska behéva vara sddan strid om en sdn sak. Det dr bara att gd ut och titta med egna ogon, de

(Stockholmskommunerna) har ju en helt annan dynamik och ett annat resultat dn oss. Sa ddir
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dr ju litenheten en svaghet dd”. Dessutom framkommer under intervjuerna en svaghet i
systemet som drabbar de kommuner med en minskande befolkning. Nér en person flyttar ut
kompenseras kommunen med 80 procent av skatteintidkterna av systemet, vilket gor att det
ligger ett inbyggt sparbeting for avfolkningskommunerna. KSO B ndmner apropa detta att den
kommunala pensionsskulden, som en gang byggdes upp av fler invinare nu ska forsorjas av

betydligt férre, vilket utjamningssystemet inte kompenserar {or.

Det forefaller som att de mera samlade ekonomiska (forvintade)konsekvenserna dr svéra att
uppskatta for kommunforetridarna eftersom samverkansarbetet sker i ménga olika
verksamheter, omfattningar och former. Vad som déremot dr enkelt for dem att nimna &r
konkreta exempel pa gjorda ekonomiska vinster, vilka &r motiv for fortsatt samverkan. Bland
annat ndmner foretrddare for en kommun hur de direkt fatt ut en miljon i besparingar direkt,

och “da har vi inte ens kramat” KSO D.

Respondent E, som dr tidigare statssekreterare for de kommunala fragorna, séger att “Den
storsta utmaningen for kommunerna dr ekonomin. For de smd kommunerna kommer det bli
besvdrligt, ja rent av overmdktigt”. Uppfattningen om att kommunernas ekonomi &r mycket
sarbar framhalls mycket tydligt av Respondent E som det huvudsakliga motivet for
kommunerna att samverka. Respondenten tilligger att samverkan “Ur ett ekonomiskt
perspektiv dr det bara positivt” och fortsitter senare under intervjun med att siga att “Annu
dr inte incitamenten tillrdckliga for att kommunerna ska fatta grejen med samverkan. Det

finansiella trycket dr inte tillrdckligt starkt”.

Demografin ir svar att paverka
Den demografiska utmaningen, alltsd bade den fortgdende urbaniseringen och utvecklingen

med fler dldre och férre yngre stéller till problem for kommunerna. Den hinger i manga fall 1
kommunf6retridarnas resonemang samman med de ekonomiska frigorna. “Det gar inte att
tappa befolkning hur linge som helst” siger KC B, och kompletteras av KSO B som
angdende ungdomens utflyttning séger foljande: “I produktiv dlder flyttar de ut, ndr de dr
kring 20 och ska vdilja gymnasium. Nu har ju vi betalat stora pengar, och sen flyttar man.
Under de produktivaste dren har vi dem ju inte i var kommun. Och det dr ju sunt pd ett vis
tycker jag, men det dr dndock ett problem”. For utflyttningskommunerna blir den minskande
befolkningen en stindig killa till rationaliseringar, om inte skattesatsen ska behdva hdjas. Det
finns, som framhalls av KC C, "Tvd val om vi ska 6ka intdkterna i den kommunala sektorn,

bli fler eller hdja skatten”. Det kan konstateras att en kommuns befolkningsutveckling sett till
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numerdren &r en viktig faktor for den ekonomiska utvecklingen, det stér klart efter mina besok
i de fyra kommunerna. Respondent G framfor att “Utflyttningen av befolkning frdn de smd
kommunerna dr bekymmersam...” och tilldgger fler demokratiska aspekter av en minskande

befolkning.

Den andra aspekten pd demografi, alltsd den aldrande befolkningen, ér en av de utmaningar

som respondenterna lyfter fram. Tva exempel pé detta foljer:

"Vi ser ju att de stora pengar som vi ldgger pd skolan idag, dem
madste Vi fora éver till dldreomsorgen. Det dr en stor utmaning, hur vi

tar hand om vara dldre” KSO C

"Framoéver fordndras demografin, vilket vi ju delar med hela
konungariket. De dldre blir allt fler, ja de gamla kommer bli en
gigantisk utmaning” KC C

De utmaningar som #dr forknippade med den aldrande befolkningen star klart for
kommunforetrddarna, och ér ett klart motiv for samverkan. Som jag uppfattar det dr formagan
att hantera de problem det medfor inte alldeles klarlagd, vilket kan bero pa att problemet
kommer succesivt. Omsorgen dr en mycket stor del av den kommunala ekonomin, och
tendensen 4r att det stdllas allt fler krav pd kommunerna inom omsorgen, vilket kommenteras
av flera. Bland annat ndmner KC D detta, och siger att Vi kan inte avvika, tillsynen dr hard,
men bra! Men nu kan det efter nydr komma krav frdan Socialstyrelsen angdende bemanningen
pd vara demensboenden, och det dr ett svart problem for oss hur vi ska losa det”. Att den
demografiska fordndringen med en férdubbling av de dldre dn 85 ar inom de kommande 25
aren ar ett reellt problem for kommunerna ér ett faktum, som KC B uttrycker det: "Allt firre
ska forsorja allt fler”. Bade i fraga om den tdrande delen av befolkningen i forhdllande till
den ndrande, samt de krav det stéller pa aldringsvérden, det ar uppenbart for kommunerna att

de behdver arbeta med fragan.

Ekonomisk geografi
Fragan om kommunernas geografiska ldge samt deras interna geografi beror

kommunforetradarna pa ett konkret sitt. Foretrddarna for alla kommuner framfor i och for sig
att de ser bade sitt absoluta och relativa ldge som gott, med hdnsyn tagen till natur och dylikt
samt dven till forhdllandet om de har en tdtort eller flera. De har vissa funderingar kring sin

ekonomiska geografi, vilket nagra citat belyser:
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"Vi har inga landsbygdsskolor kvar, men vi har fullmdktigebeslut pd
att vi ska skolor och dldreboenden i alla vara fyra tdtorter. 1

framtiden dr jag inte alls sdker pa att det gar” KSO C

"Det finns uppenbara tdtortsfordelar, att vi dr tvingade att bedriva

verksamhet pd fyra orter ger merkostnader” KC A

"Vi har ett naturligt centrum, och det dr en stor fordel. Vi lade ner
ndgra skolor for nagra ar sedan, sd pd det viset har vi en effektiv drift.
Hade vi inte gjort det hade vi haft stora ekonomiska problem med det
idag” KC B

Det finns som synes flera olika delar i den geografiska diskussionen. Fragan om kommunens
struktur 1 frdga om ett naturligt centrum eller flera tatorter med intern konkurrens lyfts fram
som en viktig faktor for att kunna bedriva en effektiv verksamhet. “Ale kommun dr ett tydligt
exempel pd en kommun med flera olika centrum. Det dr helt klart forsvdarande” siger KC D.
Att behova bedriva skolor pd smdorterna i en kommun dr inte bara problematiskt ur ett
stordriftsperspektiv, utan ocksd i friga om kompetens. Flera foretrddare lyfter frigan om
lararlegitimation som nédr den infors, enligt kommunforetrddarna, hade omdgjliggjort
mdjligheterna att driva smaskolor pé landsbygden. En annan aspekt som hinger samman med
den geografiska situationen lyfts av KSO D, som séger att "Vi dr lyckligt i avsaknad av
bypolitik, vi dr ju en homogen kommun med bara en tdtort”. Det dr en dimension som verkar
ha stor betydelse for politikernas forméga att pa ett effektivt sétt styra och lokalisera
verksamhet, mot bakgrund av vad kommunforetrddarna sagt. Dértill kan laggas respondent
G:s yttrande, som dr nummer tvd av tre ndr G rankar de kommuner som beddms fa storst
problem, att “De (kommuner) med stor geografi och stort avstdind till angrdnsande

kommuncentra”.

En annan geografisk dimension &r kommunens absoluta geografiska lidge, och de
konsekvenser det fir for mojligheterna att rekrytera kompetens personal. I de fradgorna
framhaller kommunforetrddarna betydelsen av god infrastruktur och attraktiva arbetsplatser
som ett satt att locka till sig kompetent personal. Betydelsen av kommunens
arbetsmarknadsregion dr betydande, och en geografisk faktor. Diremot dr de geografiska

utmaningarna inte ndgot som kommunforetradarna lyfter fram som ett motiv for samverkan.
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Andra forekommande utmaningar och motiv
Ett ytterligare motiv for interkommunal samverkan som framfors av en kommunal respondent

handlar om att, som KC D uttrycker det, hantera den “Statlig detaljstyrning (som) dr en viktig
drivkraft for samverkan”. Aven respondent E har &sikter om detta, och hivdar att “Staten
borde litta pd detaljstyrningen, men det gar idag dt motsatt hall”. Att staten stéller krav pa
kommunerna som kriver i ménga fall stor kompetens hos kommunerna, vilket de inte alltid
har. KC D fortsitter resonemanget med “En sd liten kommun som vi dr sd finns ingen annan
vdg dn att samverka. Man ska inte glomma att varje gdang som statsmakten talar om att det
hdir och det hér ska kommunerna géra sd har vi inte sa mdnga personer att fordela det pd, for

att gora det pa ett sdtt som dr tillfyllest, som vi sdger”.

Sammanfattning av problem och motiv
Sammantaget kan konstateras att det dr huvudsakligen tvd motiv som framkommer for

samverkan. Sju av atta kommunala respondenter lyfter forst och frimst formégan att rekrytera
och behalla kompetent personal som den viktigaste drivkraften for att samverka. Det
framhalls att attraktionskraften 6kar om den organisation som det ska rekryteras till &r storre,
att den kommunala verksamheten stéller stora krav pa (specialist)kompetens inom olika
omrdden, att vidareutbildning battre kan ske genom samverkan med mera. KSO A uttrycker
det som att “Det var tidmligen uppenbart att vi hade problem med att klara var uppgift”’, men

att samverkan kunde rda bot pd det genom att rekryteringen underléttades.

Det andra huvudsakliga motiv som lyfts fram &r ekonomin, vilket alla dtta respondenter gor.
Det dr enligt KC A "inte det primdra for oss”, men alla ndmner det och patalar vikten av att
det finns ekonomiska fordelar med att samverka. KSO C sdger att "Vi mdste hitta fler
omrdden att samverka kring, det dr en utmaning for oss”. S& de ekonomiska motiven som
finns for att samverka dr hogst tydliga for de kommunala respondenterna, och stimmer sa till

vida 6verens med vad som av respondent E framhallit som det huvudsakliga motivet.

Problem och motiv gar hér in i varandra, dir problemen i sig ofta dr ett motiv for samverkan.
De huvudsaklig problem som lyfts fram &r sammanfattningsvis kompetensfragorna,
ekonomin, demografin, utjimningssystemet och geografin sett till en eller flera tatorter. De i

programteorin uppstdllda problemen &r saledes huvudsakligen bekréftade.

4.3 Resurser for IKS och de olika aktiviteterna
Uppstillningen av det empiriska materialet kommer hir att inledningsvis behandla fragan om

resurser, alltsa huruvida samverkan dr resurskrdvande samt vilken typ av resurser som kravs.
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Daérefter kommer det redogoras for aktiviteten samverkan, vilket betyder att empirin kring de

olika samverkansformerna, lagstiftningen med mera kommer att presenteras.

IKS kriver resurser
Hur resurskrdvande dr samverkan? S& lyder en av de frigor jag stéllt till de kommunala

respondenterna. Kommunchefernas uppfattning om resursitgangen illustreras med f6ljande

citat;

"Det dr dyrt att samverka, det tar resurser. Idag (jamfort med for 10
ar sedan) kan jag sitta fem till sex timmar i bilen per dag, det gjorde
jag inte forr. Det dr ju mdnga tjdnstemdn som dr ute och reser, och

det tar vildigt mycket tid” KC B

"Det tar tid, kraft och resurser att samverka. Det krdver forankring
pd hemmaplan, och det tar mycket resande. Du forstdr, det personliga

motet och relationen dr oerhort viktigt for att samverkan ska fungera”

KCA

Att samverkan dr resurskrdvande rader det stor enighet om, samtidigt som ett flertal fragar
sig: vad &r alternativet? De menar att om de inte lade sina resurser i samverkan sd skulle de
behova lidgga resurserna pd det arbetet internt i kommunen, vilket kanske skulle ta lika
mycket eller mer resurser i ansprak. Jag har ocksd bett kommuncheferna uppskatta hur stor
del av sin tjidnst som de ldgger pa samverkan, och det varierar med allt frdn som minst tio
procent till max cirka 40 procent. Det finns hér ett tydligt samband dér den kommun som
forefaller ha det mest aktiva samverkansarbetet lagger mest tid, medan den med njuggast

instéllning till samverkan ldgger minst.

Aven av de intervjuade kommunstyrelseordférandena framkommer att de ser samverkan som
niagot som tar resurser. Fridmst handlar det for deras del om politiska forankring och
aterkoppling tillbaka till sin kommun och sitt parti. Men de uttrycker ocksa att samverkan é&r
ndgot som inledningsvis dr krdvande, det kan ségas finnas en investeringskostnad for att
komma igang med samverkan. KSO A séger att ’Det (samverkan) kommer inte fran dag ett.
Vi mdste avsdtta resurser for det. Men 6ver tid rdknar vi nog hem det. Och det mdste finnas

en politiskt uttalad ambition, for det krdver mycket engagemang”.
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Ytterligare en aspekt pd samverkan, som i det hdr fallet far kallas en resurs, dr frigan om
personliga relationer som en avgodrande resurs for att samverkan ska kunna etableras och
fungera. De kommunala respondenterna dr eniga om att det &r av stor betydelse att det finns
goda kontakter mellan de samverkande parterna. KSO D sédger att Vi trdffas, jag och min
kommunalrddskollega (i en annan kommun), och dricker en kopp kaffe och pratar, vare sig vi
har ndagot att prata om eller inte” och betonar vikten av att bygga upp goda relationer for att
lyckas med samverkan. KSO D fortsdtter: "Man kan ldtt positionera sig i ett samarbete, och

det dr vdldigt mycket personligt i kommunerna”.

Det kan konstateras att nér det géller samverkan och de resurser som det kréver sd handlar det
forst och frimst om personella resurser. Betydelsen av goda relationer och kompetens i
samverkansarbetet dr en grundliggande forutsdttning. Det kan tilliggas, mot bakgrund av de
personella resurserna, att “De politiska fdrgerna i samverkansarbetet dr inte oviktigt, det dr
viktigt att politikerna dr overens om mdl” KC A. Vidare framkommer det att det initialt ofta
kravs bade finansiella resurser for utredningar, investeringar med mera for att komma igéng

med samverkan samt organisatoriska resurser for att de over tid ska fungera smidigt.

Samverkansformernas for- och nackdelar
De olika samverkansformer som finns, vilka har redogjorts for ovan, anvénds i1 varierande

omfattning i de studerade kommunerna men alla forekommer. Uppfattningarna om de olika
formernas for- och nackdelar splittrar respondenterna, dér vissa framhaller att de foredrar en
viss form medan andra inte ser att ndgon form dr bittre &n ndgon annan. Tva citat belyser hur

resonemangen har gétt bland dem som inte ser klara for- eller nackdelar:

"Det finns alltid for- och nackdelar, men pd ren svenska skiter jag i
hur organisationsformen dr, det viktiga dr att fa resultat och losa
uppgiften till vara medborgare och jag tror ocksd att du som

medborgare skiter i hur vi organiserar oss” KC B

“Enligt min uppfattning kan man inte sdga att ndgon dr bdttre dn
ndgon annan, det har inte sa stor betydelse. Men det dr lite olika
formaliteter kring dem. Men, man mdste kunna lyfta blicken till annat

dn att bara se fordelarna for stunden” KC D

Att det hos vissa av respondenterna inte framkommer en klar uppfattning om de olika

formerna grundas pé att de i sina resonemang utgdr mer fran den verksamhet som &r foremal
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for samverkan dn samverkan 1 sig. Pa sa vis ser de kontexten fore formen, och domer dérefter
vilken form som &r lampligast. KC D utvecklar resonemanget nér vi talar om regelverket, och
sdger att "Vi anpassar oss i stunden kan man sdga till det regelverk som finns. Man mdste
fundera vildigt mycket pd vilken samverkansform som passar oss bdst i stunden, det dr som
ett smorgasbord man kan vilja bland. Om man viljer rdtt i alla ldgen, det dr ju inte sd ldtt att
veta”. Aven KC B resonerar pd ett sitt dir det 4r verksamheten som avgodr
samverkansformen, och ldgger pa sd vis ingen vidrdering i formen i sig. P4 frigan om
mdjligheter eller begransningar med de olika formerna sédger KC B att “Det far avgéras av
samverkansomrddet vilken form som dr ldmpligast”. Det dr dndd si att majoriteten av de
kommunala foretrddarna har asikter om de olika former som finns for IKS, och fraimst ndmner

de asikterna om kommunalférbund:

"Avigsidan med ndmnder dr att det uppstar ndmndspartier och sen
ska man kimpa mot sina egna. Och lite sa kan det bli i
kommunalforbund, de borjar leva sitt eget liv lite vid sidan av den

normala demokratiska processen” KSO D

“Jag skulle helst vilja jobba i kommunalforbund, for dad lyfter du upp
det pa den nivdn, med kommunalrad, for att fa tyngd i det. Att man
bygger upp en egen organisation, det dr ju nodvindigt. Sen far inte
den svdlla hur mycket som helst men det behdvs en organisation som

sitter pa fackkunskapen” KSO C

"Kommunalférbundsformen riskerar att bli en verksamhet i sig. Det
blir sd omfattande att det kriver sin egen organisation och
uppmdrksamhet vilket riskerar att gd ut over det man vill uppnd. Men
det finns ocksd juridiska fordelar, man kan ldgga over mycket och sa”

KSO A

Asikterna om kommunalforbund gir hir isdr, och det pi ett grundliggande sitt. Ett
kommunalrdd anser att det positiva med kommunalforbund ér att fragorna lyfts till en annan
niva och en annan organisation, vilket enligt kommunalradet krdvs for att sdkra driftigheten
och fackkunskapen. Tva av de citerade respondenterna ser risker med den utvecklingen, och
framhéller att kommunalférbund, som en verksamhet vid sidan av, kan krdva mycket

uppmaérksamhet och kan fa ett eget liv vid sidan av de kommunala strukturerna. Respondent G
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har ocksé synpunkter, och ansluter sig da till resonemanget av KSO A, och séger att “Ibland
finns en brist pa koppling (...) Detta mdrks ndr samverkansorganen/forvaltningen har stérre
kontinuitet dn de politiskt valda i kommunerna. Resultatet kan ibland bli att forvaltningen,
framfor allt inom kommunalforbund, bérjar utveckla sin verksamhet pd egen hand”. Just hur
den egna kommunen é&r organiserad péaverkar ocksd hur respondenterna ser pa
samverkansformerna. Bland annat uttrycker KC C, mot bakgrund av att de genomfort stora
omorganisationer och pa tal om gemensamma niamnder som form, att ”Vi har bara en ndmnd,
kommunstyrelsen, vi har plockat bort de andra och tillskapat utskott. Vi har ocksd bara en
forvaltning, som jag dr chef 6ver. Att da gd in i att tillskapa fler ndmnder, det stimmer inte.
Vi vill ju effektivisera, och fa fdrre politiker. Sd vi vill ju inte ldgga pengar pd ndgon
overbyggnad”.

Flera av respondenterna framhaller istéllet avtalsskrivning som det naturliga sittet att
samverka pa, eftersom det inte behdver inrdttas ndgra nya organisationer. Dock finns det
enligt KSO D en begriansning med avtalen, och det ér att "Man kan inte har hur stora grejer
som helst i avtal”. KC A ér en av dem som framhéller interkommunala avtal, och sdger att
“Att skriva avtal dr det naturliga sdttet, och det maste forenklas. Framforallt maste det
fortydligas om LOU gdller eller inte”. Upphandlingsfragan finns det anledning att dterkomma
till, men det intressanta dr hur avtal framhélls som det naturliga. Ett avtal om till exempel
vuxenutbildning kriver inga nya organisationer eller strukturer, utan istéllet kan kommunerna
anvénda sig av de befintliga organisationerna och fordndra dem internt istéllet.

Regelverket- kringligt?

Pa ett dn tydligare sdtt d4n vad som giller samverkansformerna splittrar frdgorna om
regelverket kring IKS och dess funktion eller ¢j de kommunala respondenterna. Inledningsvis

citat frdn dem som ej ser problem i regelverket:

"Man behover inte forenkla, sa som man har det nu kan du gora
mycket. Det dr mer var egen kreativitet som hindrar, det dr nog inte
fel pd regelverket utan snarare pa oss om vi inte hittar rdtt form” KC

B

"Det finns ju flera olika modeller att vilja fran. Med min kunskap ser
jag inte att det behévs utvecklas. Det rdicker det vi har, och sd far vi

utveckla kommunen som sadan” KSO A
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Regelverket fungerar tillfredsstdllande utifrdén ndmnda respondenters synsétt. En respondent
ger uttryck for att om nagot ska dndras, sa dr det att staten behdver “Fundera over den mera
overgripande uppgiftsfordelningen i stort” (KC D). Respondenterna ser att om det finns
begrinsningar, sd dr det snarare hos dem sjdlva én i regelverket. Nimnda respondenter lyfter
inte alls de juridiska problem som flera av de dvriga respondenter lyfter, och kontrasten dem
emellan dr stor. Det dr ungefdr hilften av respondenterna som inte ndmner problem, medan
den andra hélften framhéller dem. Nedan redovisas ndgra citat som visar pa att det finns

andra asikter om regelverkets funktion kring IKS.

"Det dr lite knoligt att samarbeta med andra kommuner. Vi har varit
uppe i Stockholm och talat med dom som jobbar med den nya

kommunallagen, och sagt att underldtta for oss dr ni sndlla” KC C

"Vi menar ju att det inte dr ldtt att samverka idag. Och det som man
mdste forstd i Stockholm dr att konungariket bestar av lite fler
kommuner dn de som finns runt Stockholm. Konungariket Sverige ser
olika ut, och det mdsta man forsta ndr man skriver en ny
kommunallag. Vi vill ha det sa enkelt som mojligt, med avtal och inga

overbyggnader” KC C
“Jag upplever regelverket som oerhort tillkrdanglat” KC A

Den juridiska frdgan kring samverkan &r enligt dessa respondenter ett uppenbart problem, i
alla fall i teorin men kanske inte alltid i praktiken. Det kommer sig av att en del av den
samverkan som idag sker mellan kommunerna egentligen borde upphandlas, men det finns
ingen tydligt prejudicerande dom pd omradet. Som KC A uttrycker det: “Lagstifiningen
kranglar till det. Lagen om offentlig upphandling dr bekymmersam, hur mycket kan vi kopa av
en annan kommun utan att upphandla det? Det finns olika domslut fran Sverige och EU”. Om
det dr sa att kommunen gar in i samverkan, sdg exempelvis i en gemensam l6nendmnd eller
bolagiserar sin renhéllningsverksamhet tillsammans med andra, behdver kommunen da
egentligen gora en upphandling av loneadministration eller renhllning? Svaret pa dessa
fragor finns inte enligt de kommunforetrddare som resonerar kring problematiken. Att saken

sen inte aktualiseras i praktiken beror da pa att ingen Overklagar den typen av beslut, och
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darfor kan kommunerna fortsitta samverkan. Men det forefaller finnas en stor osidkerhet hos

kommunforetrddarna i dessa frigor.

En annan sak som vi samtalade om pa besdken ute i kommunerna géllde frigan om hur de
ville att lagstiftningen skulle utvecklas. Som beskrivs ovan dr flera inne pé att lagstiftningen
behover forenklas eller fortydligas i syfte att underldtta for samverkan. Négon betonar att
samverkan inte faller pa regler, utan pd hur arbetet sker internt i organisationen och vilken
instidllning som finns. Tva av respondenterna, KSO C och KSO D, patalar tydligt att de skulle
vilja se "ett fortydligande av kommunallagen”(KSO C) och KSO D som séger att “det finns
lite grdzoner som det dr idag och det dr inte alldeles enkelt. Sa det dr lite sndrigt”.
Fortydliganden av kommunallagen och LOU f6refaller siledes vara vad kommunforetradarna
efterfragar i forsta hand vad géller lagstiftningen. Nér jag stéller fragan till respondent F hur
han tror att kommunerna uppfattar regelverket kommer svaret snabbt: "Krangligt”. Efter en
stunds diskussion stéller jag foljdfrdgan, dr det befogat att tycka att det dr krangligt?
Respondenten F svarad di att "Nej det dr inte befogat att tycka att kommunallagen dr
kranglig”.

Andra viktiga faktorer i samverkan

Det finns nagra andra faktorer som framkommer under intervjuerna som inte direkt stills som
fragor men som dndd dr viktiga att belysa. En fOrsta sddan faktor dr hur samverkan é&r
beroende av tvd saker: personliga relationer och vad som kan kallas for systematisering.
Betydelsen av goda personliga relationer dr nagot som fler av respondenterna lyfter fram som
en forutsdttning for samverkan, och jag har tidigare ndmnt det som en resurs. Den
systematisering som enligt KSO D krdvs har respondenten fatt insikt om genom erfarenhet:
”Sen har vi till och frdn i det lilla och ostrukturerat samverkat med andra och ddr dr det ofta
tillfilligheterna som styrt. Det har da runnit ut i sanden, man har nog inte politiskt varit
mogen for det. Men nu har vi systematiserat det och skapat en styrgrupp”. Flera av de andra
respondenterna for resonemang som ocksd &r att hidnfora till systematisering och

strukturering. Négra citat belyser det:

"Man mdste fundera innan vad man vill med sin samverkan, och vaga
utova ett tydligt ledarskap pd ett initialt plan. Risken dr att man inte

kommer fram om den svagaste ldnken ska fd styra” KC D
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”I bérjan i en samverkan ska man vara sd artig och inte ifrdgasdtta.
Man dr sa rddd om samarbetet. Men det kommer man forbi over tid,

men det tar lite tid” KSO B

"Nu, till skillnad mot for ndagra dr sedan, sa har vi en storre politisk
mognad. Ska man sld samman och ldgga ihop ndmnder, sd forsvinner
det ju uppdrag, och det dr problematiskt. Sa det kan ju falla pd
triviala saker, i sammanhanget kan det vara triviala saker som styr”

KSO D

"Det finns ju hinder, det krdver politiskt mod. Det finns ocksd
strukturer som forsvdrar, pd tjdnstemannasidan framférallt, det kan

finnas ett motstand i de fragorna” Respondent F

Némnda citat belyser tre olika aspekter i ett samverkansarbete. Den forsta giller betydelsen av
att ha ett tydligt, och gemensamt uttalat, syfte for att samverkan ska fungera. Som KC D sager
sa dr risken annars att det faller pa den svagaste ldnken. KC C séger att, vilket kan kopplas till
syftet, "Det finns ett klimat som dr vdildigt prestigelost idag vad giller samverkan”. Den
andra aspekten handlar om mognad i samverkansarbetet, vilket utdver KSO B dven ndmns av
KSO A. Att en samverkan tar tid att sitta sig i termer av fortroende och tillit, och i insikten av
att det inte kan bli 100 procent réttvist siger KSO A att “det dr vil en mognadsfraga i
samarbetet”. Mognad dr dock inte bara en friga for samverkansarbetet utan ocksa for
kommunen och det politiska livet, vilket &r den tredje aspekten. Som KSO D lyfter forefaller
det rimligt att det kan finnas motstdnd hos vissa politiker om deras uppdrag forsvinner nér
kommunen gar in i samverkan, d&ven om det verkar trivialt. Dock ar det ocksd en

mognadsfraga for partierna i respektive kommun, att se helheten.

En annan faktor som flera av respondenterna ndmner under intervjuerna kan enklast
sammanfattas med begreppet bypolitik, vilket far sdgas innebéra att politiker och tjinstemén
verkar for sin geografiska ort. Det dr rimligt att samverkan vicker den bypolitiska
dimensionen nir det handlar om f6rédndrade forhallanden géllande savél makt som ekonomi
och lokaliseringar. KC A sdger "I samverkan aktualiseras frdagor om kulturella skillnader
mellan organisationer, och dessutom finns det en bypolitisk dimension pa det” och fortsitter
senare med “Det finns en vi och dom aspekt i samverkan, ddr risken dr att alla kimpar for sin

del”. Aven KSO A resonerar s, och siger att “Det finns alltid en risk att det blir ett
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revirtinkande om man ska bevaka kommunens egenintresse”. KC C siger att lokaliseringar,
av arbetsplatser, dr en viktig fraga for manga politiker, men sdger ocksa att “om vi borjar
tiafsa om lokaliseringar, dd dr samverkan dod”. Det finns saledes en medvetenhet om

aspekten hos bade politiker och tjansteman.

Ytterligare en faktor, vad géller aktiviteten att samverka, &dr statens roll utifran den stillda
fragan om hur respondenterna tror att statens formaga att styra paverkas och vad som annars
framkommit under intervjuerna med kommunforetrddarna pa d&mnet. Dessutom behandlas den
statliga synen 1 intervjuerna med respondent E och F. Inledningsvis presenteras de
resonemang som varit med kommunforetrddarna. Den statliga detaljregleringen &r en fraga
som jag nimnt ovan och som aterkommer. Men det finns flera aspekter och dr en frdga som

berdr och engagerar respondenterna, vilket utdragen nedan visar pa:

»»

dr nuvarande kommunallag skrevs, frimst pa 80- talet, var
kommunen som begrepp ndgot helt annat dn vad den dr idag. Det
finns i kommunallagen en helt annan syn pa vad en kommun dr dn vad

den egentligen dr idag” KC A

"Staten ska inte styra oss i sdttet att utféra. Ska dom styra sa dr det

utifran resultat, och da far vdl staten anpassa sig efter en ny

verklighet” KSO A

"Sverige dr ett av de linder i virlden ddir kommunerna har mest
ansvar, vilket gor att det stdills mycket krav pa oss. Om vi ska ta det
ansvaret mdste staten ge oss frihet i hur vi gor det eftersom vi dr sd
olika. Och da mdste man styra det genom resultatet, sen pd vilket sdtt

vi gor det kan staten skitai” KC B

Den kommunala sjélvstyrelsen finns reglerad i regeringsformens portalparagraf, och det ar i
sjdlvstyrelsen som ménga tar sitt avstamp 1 diskussionen om den statliga styrningen.
Samtidigt som kommunerna fér ett stort ansvar att utfora uppgifter ar de i hog grad reglerade,
KC D hivdar att drygt 80 procent av den kommunala verksamheten ar reglerad. Den statliga
styrningen bor 1 0kad utstrackning, enligt respondenterna, fokusera pa resultat, och inte pa
utforandet 1 sig. KC A sdger att "Statens regler giller oavsett form, de reglerar ju frdamst

verksamhetens resultat”. Den statliga regleringen av resultat sker formen oavsett, det &r
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respondenterna tdmligen Overens om. Att den statliga styrningen av kommunerna skulle
forsvéras av den okande samverkan bedomer de kommunala respondenterna inte som troligt.
Diremot finns resonemang, likt det som ligger i citat ett ovan, som kretsar kring fragan om
statens kunskap om vad en kommun &r idag, samt statens Oversikt over hur kommunerna
bedriver verksamhet. Dir ndmner ndgra av de kommunala foretrddarna att det kan forsvara
den statliga styrningen, och KSO A tror att samverkan “kan forvilla dom (staten) lite”. Aven
KC B for ett liknande resonemang: “Det forekommer hur mycket samverkan som helst idag
som SKL, staten med flera inte har koll pa”. Fragan adr om det &r ett problem, och
sammantaget gér kommunforetridarna bedomningen att det dr hogst begréansat, eftersom den

statliga styrningen handlar om resultat.

Till skillnad fran de kommunala respondenterna ser respondenterna E och F, vilka bdda varit
ansvariga for den kommunala styrningen i1 regeringskansliet, problem med interkommunal
samverkan. De ser tvd problem, for det forsta hur IKS paverkar statens forméga att styra och
for det andra hur staten idag arbetar, eller inte arbetar, med de kommunala frdgorna generellt.
Statens fordndrade mdjligheter att Gverblicka och styra hdanger samman med att vi har fatt en
mer heterogen forvaltningsstruktur, dér risken enligt respondent F &r att ”Driver man pd den
hér utvecklingen sa kan det ju bli lite rorigt. Var utkrdver man ansvar?”. Resonemanget
fortsdtter, d& respondent F krasst konstaterar att “Regeringen styr riket” men tillagger att
“Men det blir vil kanske mer komplicerat. Jag kan ju tycka att det blir problematiskt néir man
blandar rollerna sd mycket, man blandar pd ett olyckligt sdtt”. Det andra problemet som
berdrs handlar om statens, eller regeringens, arbete med de kommunala frdgorna. Respondent
E konstaterar att "Kommunpolitik dr inte pd den nationella agendan idag. Regeringen har
ingen kommunminister och driver ingen langsiktig kommunpolitik. Det gor i och for sig inte
oppositionen heller”. Respondent F delar uppfattningen: “Jag tycker det dr olyckligt att man
inte har en kommunminister som har greppet och en pddrivande roll. Det dr inte bara de
ekonomiska mellanhavandena mellan stat och kommun men ocksa den strategiska
utvecklingen av kommunsektorn som dr betydelsefull for staten att ha ett grepp om”. Att den
kommunala utvecklingen och den interkommunala samverkan som en del déri 1 dagslidget inte
ar foremal for statens uppmaérksamhet bekymrar respondenterna E och F. Bada efterlyser en
mer aktiv hédllning, och respondent E séger “Staten dr for passiv i fragan”. Respondent F
fyller vidare pa med ett resonemang om SKL:s roll i ssmmanhanget: “Jag upplevde nog inte
SKL, eller kommunforbundet som dom hette, de var ju inte sa pa (vad géller samverkan). Det

har funnits ett patagligt problem, SKL tycker inte om ndr statsmakten ldigger sig i kommunala
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frdagor. Vi har ett spinningsforhdllande dem emellan, och det upplevde jag ocksd”. Under
statsrddsperioden sdger han att “Kommunforbundet upplevde jag inte som en framdt kraft pd
den tiden”. Uttalandena ger en ytterligare aspekt pd kommunal samverkan som en del i en

maktkamp mellan SKL och staten, och att det i viss mén hindrat utvecklingen.

Sammanfattning av resurser och aktiviteter
Sammanfattningsvis kan det konstateras att samverkan uppfattas vara mycket resurskrdavande,

men vad dr alternativet? Resurserna som krivs ér savil finansiella som organisatoriska men
framfor allt personliga. Det handlar om att skaffa goda personliga relationer i samverkan och
att forankra for att det ska bira frukt. Vad géller frigan om formerna och regelverket rader
viss splittring. Att formerna &r underordnade verksamheten dr ett faktum, men huruvida de
olika formerna gar att prioritera inbordes &r svért att sdga. Sarskilt var géller
kommunalférbund &r splittringen avgorande, och fokus &r da om det dr positivt eller negativt
med en Overbyggnad. Regelverket anses av vissa vara krangligt, medan andra anser att det
faller pa den egna kreativiteten. Det &r enligt respondent F, tidigare statsrad, “inte befogat att
tycka att kommunallagen dr kranglig”. Nagra andra saker som diskuteras géller det behov av
systematisering och politisk mognad som tycks finnas, frigan om det kommunala sjdlvstyrets

granser och den statliga styrningens viktighet eller oviktighet.

4.4 Effekter av IKS pa kort sikt
Inledningsvis ska hir kort beskrivas hur kommunforetridarna allmédnt resonerar om

effekterna, for att sedan gé& over till de fyra kortsiktiga effekter som framlades i
programteorin, namligen stordriftsfordelar, kompetens, verksamhetsutveckling och otydlig
demokrati. Rent allmédnt beddmer de kommunala respondenterna att de kortsiktiga effekterna
av IKS éar stora. KC B ir drastisk och inleder vart samtal med att sdga “Eftersom rubriken dr
samverkan sa sdger jag att utan det skulle vi inte overleva”. 1 det fallet syns direkta
konsekvenser av samverkan, och senare under intervjun aterkommer KC B till resonemanget
och siger d& "Jag dr dramatisk och sdger det, det (samverkan) dr var 6verlevnad”. Flera av
foretradarna ger olika konkreta exempel pd besparingar som skett och rekryteringar som
underldttats. KSO B sidger att, pa tal om gemensamma administrativa system, “ddr har vi
sparat jdttemycket pengar”. En annan allméin reflektion som KSO B har &r att samverkan ger
“En trygghet och stabilitet i de fragor vi samverka i”. KSO C siger, pd frdgan om den
kommunala effektiviteten, att “den absolut blivit béittre”. Aven KC C ser forbittringar i den
kommunala effektiviteten och sdger att "Sakta men sdkert har den kommunala effektiviteten

forbdttrats, men hdr dr det nédvindigt att gora erovringar hela tiden”. KC D ger ett
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triffande, om dn sjélvklart svar, och sager att Vi styr inte sjdilva idag over vissa funktioner”.
Fragan om styrning kopplat till samverkan aterkommer under intervjuerna, vilket jag kommer
att redogdra for nedan. En annan sak som framkommer, vilket &r ett vélként problem i den
offentliga forvaltningen, beskrivs av KSO A som “"Men hur mdter och utvirderar vi detta?
Det dr ett problem i kommunsektorn det hdr med att mdta effektiviteten. Bdttre hdrda fakta
skulle ta bort en del rddsla som kommer med samverkan”. Problemet ndmns ocksd av KC B

“det dr inte sdllan som det inte dr mdtbart”.

Ger IKS stordriftsfordelar?
Stordriftsfordelar 4r ndgot som framkommer som en konsekvens av samverkan, vilket faller

sig naturligt da ekonomiska motiv &r ett av de tva som frimst driver samverkan. Tv4 utvalda

citat belyser kommunernas syn pa stordriftsfordelar som en effekt av samverkan:

"Man vill gdrna sdga att det ger en besparing direkt, men det gor det
inte. Sd ofta kompletteras samverkan med andra insatser ndr man gdr
in i det, man bibehdller och forbdttrar (kvaliteten) utan att behéva oka

insatsen” KC D

"Man har en idé att samverkan ska vara en quick fix, men det gdller

att kdmpa och skruva i det for att fa ut effekter” KC A

De ér inte 1 stora ord som stordriftsfordelar beskrivs. Att det finns stordriftsfordelar kopplade
till olika verksamhetsomraden forefaller for manga kommunforetrddare vara uppenbart. Som
ett exempel nimnder KSO C den tekniska verksamheten och beskriver “det dr ju tunga
investeringar i exempelvis en maskin for att sopa gator. Ddr kan vi ju képa den tillsammans
med andra, det dr ett exempel”. Diaremot, pad samma sétt som ekonomi inte dr det allena
framsta motivet for samverkan sd dr det inte heller de ekonomiska konsekvenserna som
beskrivs tydligast. Ofta dr de ekonomiska konsekvenserna inte tydliga besparingar, utan de
yttrar sig snarare genom att kommunerna inte behover 6ka méngden insatta resurser i en
verksamhet s& som KC D beskriver i citatet ovan. En anledning till att besparingarna inte ar sa
tydliga kan vara att volymen ar for liten, trots samverkan. KC C sdger "20 000 (invanare)
rdcker inte, jag tror att man kanske mdste upp i 80 000 for att fd vinst. Man mdste ha en rejdl

volym for att man ska kunna gora de stora ekonomiska vinsterna”.
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En skiljelinje vad géller stordriftsfordelar gar mellan sddan verksamhet som dr geografiskt
betingad och saddan som ej dr det. Som KSO B ndmnde sé sparade de stora pengar pa att vara
med 1 gemensamma administrativa datasystem. I det fallet & KC B enig och séger sig se
“stora konsekvenser” 1 frdga om besparingar. 1 ett sddant fall, med gemensamma
administrativa system, kan kommunerna kdpa tjidnster av varandra, och den kommun som
samverkan sker med kan ligga forhallandevis langt bort geografiskt. En annan kélla till
besparingar dr gemensamma upphandlingar, ddr kommunerna genom stérre volymer
beskriver hur de kan pressa priserna. KSO A redogér for den typen av verksamhet: "Vad jag
tycker man ska borja med och prioritera dr de grundldggande administrativa systemen sd att
man sen kan ga vidare. Den administrativa delen av en kommuns arbete intresserar ju inte
kommunmedborgarna, sd den vill man ju bara ska fungera och vara sa billig som mojligt”.
Déaremot finns det sddan verksamhet som KSO A beskriver hir: “Sen finns det ju verksamhet
som ska vara lokal och krdver lokal prdgel, och dir maste vi fa utforma den lokalt”. Fragan
om ekonomisk stordrift & som synes till en del ytterst konkret, medan den till en annan del
ocksa dr forhdllandevis abstrakt sa till vida att den inte intrdder av sig sjilv. En annan fraga
som vicktes under diskussionerna angdende stordrift handlar om verksamhetsstyrning, vilken
jag aterkommer till. Respondent E berdrde flera stordriftsfordelar, men visade ocksa pa viss
problematisering: “Pd det administrativa omrddet finns det helt klart stordriftsfordelar. Men

det dr inte sd sjdlvklart ndr det gdller verksamheten, som omsorgen till exempel”.

Gor IKS att kompetens tryggas?
Fragan om kompetens dr det viktigaste motivet for samverkan samtidigt som det ocksa ar det

omrdde dir kommunforetrddarna varit tydligast: samverkan har positiva effekter pa
rekrytering och kompentens. Det framkommer pé flera stillen under intervjuerna att de
fordelar som det innebér att samverka for att nd en hogre kompetens &r uppenbara. Bland

annat ségs foljande:

"Det har drivit var professionalitet framat. Vi har kunnat rekrytera

och behdlla kompetens pa ett annat sdtt” KC A

"Vi har en trygghet idag i det att vi har en vil fungerande
organisation. Vi garanterar  rdttssikerheten  for  vdra

kommuninvanare” KC D

"Rekryteringen av chefer har underlittats, den kompetensen hade vi

fatt kopa pa konsultbasis annars” KSO C
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Flera av respondenterna framhéller betydelsen av viss volym, vilket kommer som en
konsekvens av samverkan, som ett nddvandigt sitt for att skapa attraktivitet i en tjénst. Flera
av respondenterna beskriver hur de i princip omedelbart kunde se en starkt 6kad attraktivitet i
de utannonserade tjansterna. KSO B beskriver att vad som tidigare var ett uppenbart
rekryteringsproblem enkelt 16stes direkt nér de gick in i samverkan: “Det var omedelbara
vinster i det fallet. Nir man skulle rekrytera en chef ddr sa sokte éver 100 tjdnsten, och éver
150 sokte till administrationen”. Ytterligare en fordel dr att i samverkan kan arbetsgivaren
erbjuda en mer specialiserad tjédnst, istéllet for att den arbetssokande ska vara kompetent inom
manga omriden samtidigt. KSO B pratar om detta: “Aven ifall vi har pengarna mdste vi
kunna attrahera en vdilutbildad person till en liten organisation. Hur attraktivt dr det?”. KC
B sdger "Dilemmat dr att fa folk som dr kompetenta pd alla omrdaden som ingar i en tjdnst
eftersom tjinsterna inom de olika specialiteterna blir for sma”. Aven KC A pratar om detta:
”Arbetsdelning dr nodvindigt for att fd ut effektivitet”. Det finns flera andra konkreta faktorer
som ocksd framkommer som betydelsefulla under véra samtal kring rekryteringar och
kompetens. En &r vidareutbildning, en annan &r stimulansen som det innebdr att ha
arbetskamrater i samma skrd. Att som ensam specialist i en kommun for det forsta inte ha
ndgon att diskutera med och for det andra behdva vara inldst pa hela &mnesomréadet beskrivs
som klart negativt i rekryteringssynpunkt. Att d& samverka och lata personalen fi kollegor

och kunna nyttja arbetsdelning forefaller vara det viktigaste sett ur rekryteringssynpunkt.

Respondent E, som frimst talade i ekonomiska termer, uttalar dock att “vem vill vara
kommunchef i den lilla kommunen med tre- till fyratusen invdnare?”. Respondent G uttalar
tva saker som ocksd nidmns av kommunforetrddarna, ndmligen “En situation som mdnga
kommuner redan har dr verksamheter ddir det endast finns en anstdilld. Blir ekonomen
fordldraledig dr situationen besvdrlig” och “Inom socialtjdnsten till exempel behdévs
specialisttjdinster ddr mindre kommuner inte har behov av heltidstjdnster. Dessa tjdnster kops

av storre grannkommuner”. Uttalandena ger inblick i att de &r medvetna om problematiken, i

alla fall delvis.

Bidrar IKS till verksamhetsutveckling?
“Jag tror att verksamhetsutveckling dr en oerhort viktig aspekt pd

samverkan. Vi gor det for att 6ka kvaliteten, det dr de det handlar om.

Man fdr inte tro att detta bara handlar om besparingar, vi kommer att
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behova volym for att attrahera spetskompetens annars klara vi aldrig

det” KC C
“Mojligheten att driva projekt okar pa ett helt annat sdtt” KC D

Den verksamhetsutvecklande aspekten pd IKS hidnger nédra ihop med de resonemang som
fordes ovan gillande kompetens och vidareutbildning. Att forbéttra kvaliteten, ge béttre
service och forbéttra rittssékerheten dr som ndmnts nidgra motiv, men ocksd ndgot som mérkts
ute 1 kommunerna. Som KC D sédger sd har formagan att bedriva projekt forbattras, och KSO
B framhéller betydelsen av att personalen far kollegor med vilka de kan samtala om sitt
verksamhetsomride och pé s vis utveckla verksamheten. Aven i detta fall, pd samma siitt

som inom kompetensomradet, &r volymen en viktig faktor for att utveckla verksamheten.

Skapar IKS demokratisk otydlighet?
Demokrati och interkommunal samverkans paverkan pd densamma &r inte i fokus i

forevarande uppsats, diremot maste det berdras. Mot bakgrund av frigestdllningarna dr det
viktigt att ta upp den demokratiska aspekten, d& den ar helt avgérande for om samverkan kan
vara en héllbar 16sning eller ej p4 kommunala utmaningar. Lasaren kan i intervjuguiden se att
jag stillt en fradga till de kommunala respondenterna om demokrati, men demokratiska
resonemang kommer upp under intervjuerna inte bara pd den forekomna anledningen.
Respondenterna E, F och G har jag inte frdgat om demokrati eftersom de inte har den
kommunpolitiska kunskap som torde krévas for att pa ett bra sitt besvara fragan. Att de sedan
dndock fort resonemang om demokrati, det visar pa demokratins betydelse. Vad géller fradgan
om den kommunala territorialiteten s berdr den ocksd demokratiska aspekter, vilka jag

aterkommer till under rubriken Effekter pa ldng sikt.

Inledningsvis nagra citat for att visa hur respondenterna svarat pa frdgan om demokratins

funktionssdtt mot bakgrund av IKS:

“"Demokratin mdste man verkligen fundera 6ver. Risken dr att det dr
allt firre personer som tar allt fler och overgripande beslut (...) vi dr
inte bra pa det hdr idag, tyvdrr. Det dr en aspekt pd samverkan som vi

mdste jobba med och utveckla” KSO A

"Ddr (1 kommunalforbund) finns en inbyggd risk, liksom det kan gora

i kommunala bolag. Det dr ju ldtt att flytta in lite ljuskdnslig
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verksamhet i de hdir bolagen. Det finns alltsd former som kan tulla lite

pd demokratin, och det kan ju samverkan i sd fall bidra till” KSO D

Det dr framforallt tre ord som aterkommer ndr jag och de kommunala respondenterna
diskuterar demokrati: transparens, styrning och forankring. For att inleda med det sistnimnda
sd dr det en berittelse fran flera att samverkan kridver oerhdrt mycket forankring pa
hemmaplan for att kunna g4 fram med. Partier som inte &r representerade i
samverkansformerna  krdver insyn och inflytande, remisser frdn exempelvis
kommunalférbund eller bolag kriver diskussioner pé& kommunstyrelsen och i
kommunfullmiktige. KSO A sdger att ’“det kriver forankring hemdt” och fortsitter
resonemanget “sen vill det till att kunna forklara pa hemmaplan, och dskddliggéra fordelarna
och helheten. Och det har man svart att forstd, eller vi har svart att forklara hemma varfor”.
Aven KC C patalar vikten av forankring: “Att stindigt forklara varfor vi gor detta dr
nodvindigt”. Dessutom &dr det sa att i de viktigaste samverkansorganen &r det oftast
kommunledningen som &ir representerad, i form av KSO, KC och i forekommande fall
oppositionens ledare. Det &dr en begriansad skara beslutsfattare som verkar i
samverkansorganen, vilket ocksd dr en utmaning. Det krdver att dessa personer, som i de
situationerna representerar sin kommun, har fortroende att gora det. Hur som sé blir det en
elitisering av politiken, vilken respondent E uppmérksammar: “Demokratiskt sett dr
samverkan problematiskt. Det dr bara de ledande politikerna och tjdnstemdnnen, en liten
grupp i varje kommun som kan overblicka och padverka. Det blir en elitisering av
kommunpolitiken”. En annan aspekt pa forankring kommer fran respondent G, som genom ett
exempel med en gemensam ndmnd beskriver hur “Foljden av detta dr att det vanligen dr de
storsta partierna som dr representerade. Insynen for ovriga partier och medborgarna blir
mindre”. Det giller som regel dven for kommunledningarna, vilka i kommunsverige
huvudsakligen &r socialdemokrater, moderater eller centerpartister. KSO C har en lite
avvikande uppfattning, och resonerar som Vi dr ju inte uteldmnade att det tas beslut ddr det

inte finns (kommun)representanter, sd det med forankring uppfyller vi vildigt vdl”.

Transparens, eller genomskinlighet, handlar om hur medborgarna kan forstd, uppfatta och
doma den verksamhet som bedrivs i samverkan. Flera av respondenterna beskriver hur de inte
tror att gemene man i kommunen forstdr hur kommunen arbetar i samverkan med andra
kommuner. Det &r uppenbarligen ett problem, vilket far konsekvenser bdde vad giller

ansvarsutkravande och medborgarnas mojlighet att fatta vél genomténkta beslut i valen. Det
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kan dock anforas att det inte reellt &r ett sdrskilt stort problem. KCO C sdger, pd min
foljdfraga om vem medborgaren ska utkrdva ansvar av, att “Ansvar utkrdver du av mig, sen
dr det en fraga mellan kommunerna” och fortsitter “Bara for att man har samverkan ger
man inte bort kontrollen over den verksamheten. Vi har ju folkvalda representanter pa alla
omraden”. KSO B ser risken med samverkan och tycker att det kridver en fundering 6ver hur
kommunerna ska hantera det, det far inte “vara sd att man (medborgaren) blir bollad mellan
organisationerna”. Respondent E gor bedomningen att “Det dr ett problem att kommunerna
samverkar dat olika hdll i olika fragor. Demokratin blir tydligt lidande”. Respondent F har en
16sning for att 6ka transparensen i den kommunala samverkan: “Det skulle man ganska enkelt
kunna atgdrda genom att skriva in i kommunallagen att kommunen ska i drsredovisningen
redovisa sina samverkansformer. Jag tror till och med att det finns politiker i en kommun, inte
i toppen, men andra politiker som har svdrt att greppa vilken samverkan kommunen gér. Men
man kan foreskriva att i arsredovisningen redovisa den samverkan man bedriver, i alla fall
den med ekonomisk bérighet”. Arsredovisningen &r huvudsakligen en informativ skrift dér
dven verksamheten skrivs in, s& det forslag till fortydligande pa punkten samverkan som

foreslas skulle kunna forbattra den demokratiska transparensen.

Styrning &r ett bra begrepp som samlar nidgra andra demokratiska aspekter pa samverkan som
kommer upp under intervjuerna. En sak som framkommer, vilket dr helt naturligt, ar att "vi
upplever ibland att vi har fragorna lingre ifrdan oss” KC A. En annan sak som &r att hinfora
till styrning, och demokratin, géller vilken roll den kommunfGretrddare som deltar i
samverkan ska ta. Foretrdda sin kommun, eller verka for helheten, kanske pa bekostnad av sin
egen kommuns intresse? Ett annat problem beskrivs av KSO B "Ett problem dr att det dr vi i
KS som ska rodda i alla samarbeten. Nu tittar vi pd att infora fler utskott under KS for att

hinna representera kommunen pd flera olika stdillen”.

Samverkansstyrning - nigot svart!
Varje intervju avslutade jag med att fraga respondenten om han eller hon ville skicka med

eller diskutera nagot som de tyckte inte hade framkommit eller som vi inte diskuterat
tillrackligt mycket. KSO B ville skicka med foljande, som ocksd ndmndes av flera andra, om
an inte lika trdffande: "Om vi har tio olika samverkan, och varje samverkan dr bra och ddr vi
kan rdkna hem alla. Men bara det att vi har just tio olika samverkan gor att det inte fungerar,
ndgon ska ju vara med och styra och overblicka detta. Vi behover ha en strategi over vilket
omrdde vi ska samarbeta i vilken form. Det far inte bli for splittrat, med vem i olika frdagor.

Det behovs en strategi for det arbetet”. Vad KSO hér beskriver dr en fraga som torde
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aktualiserar 1 takt med kommunernas 6kande samverkan, alltsd hur ska kommunforetradarna
styra och dverblicka kommunen i dess olika former och riktningar? Respondent G diskuterar
ocksd styrningen: “Okad samverkan kan medfora att stérre delen av budgeten dr ldst till
gemensamma nivder med 6vriga samverkanskommuner. Mdojligheterna till egen styrning av
verksamheterna minskar”. Funderingen kring styrningen av samverkan &r ocksa en del av ett
resonemang som fors av respondent E vilket lyder "De (kommunerna) behover samverka
bredare vad giller verksamheterna och mer samlat vad giller territoriet. Det borde skapas
samlade samverkansgrupper dit kommunerna dr hdnvisade att samverka, annars blir det for
spretigt. Dessutom borde det tas politiska initiativ (fran staten) for en mer enhetlig
samverkan”. Det som &r intressant hér dr att det ocksa dr en fraga om styrning av samverkan,
bade utifran ett uppifran- och nedifranperspektiv. Som framhélls av E att samverkan borde
ske mer samlat skulle underldtta kommunernas mojligheter att overblicka verksamheten,
samtidigt som staten skulle fa enklare att bade 6verblicka och kontrollera verksamheten. En
mer samlad samverkan geografiskt hade ocksd underldttat en eventuell framtida
indelningsreform, vilket respondent E har i tankarna “inom en snar framtid mdste ndagot

héinda”.

Sammanfattning av effekter pa kort sikt
De effekter vad giller ekonomi och stordrift som finns &r inte av sddan art att de mdjliggjort

stora besparingar for kommunerna, snarare dr det begridnsade besparingar eller mer
verksamhet for samma pengar som varit effekten. De ekonomiska effekter som framkommer
ar pa det stora hela otydliga, och kan inte sdgas leva upp till de forvintningar som kan
uttolkas 1 SOU:er som exempel. Det framhalls att mycket av den kommunala verksamheten ar
geografiskt betingad, och maste bedrivas lokalt varfor stordrift omintetgors. Nar det géller
kompetens och rekryteringar sa ar det tydligt att de positiva effekterna &r mycket betydande,
vilket sammanfaller med att det ocksa dr det viktigaste motivet. Det dr frimst volym,
attraktionskraft och vidareutbildning som ar positivt for kompetens och rekryteringar. Den
demokratiska aspekten framkommer som viktig och dér finns det vissa bekymmer. De
demokratiska fragorna kan sammanfattas med begreppen transparens, styrning och
forankring. Att det blir en elitisering av kommunpolitiken dr ocksd ndgot som bekymrar.
Avslutningsvis behandlas styrningen av samverkan, och dédr framkommer att det dr ndgot som
uppfattas som svart av de kommunala foretrddarna men ocksa beddms som svart av de E, F

och G.
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4.5 Effekter av IKS p4a ling sikt
En av de forvintade effekterna pa lang sikt &r att en partiell kommunreform redan idag &r

inledd, och att den sker utan ndgon tydlig sammanhallning och utan nigon tydlig styrning.
Det ar en ladngsiktig effekt i sig, men varthin den leder &r holjt i dunkel. I dessa fragor dr det
respondenterna E och F som kunnat svara eftersom de arbetat med frigan pé regeringsniva.
En utgdngspunkt for framtida reformer dr de gamla reformerna, och det “finns fortfarande
negativa erfarenheter fran kommunreformen som gick i mal 1974 enligt respondent E som
ocksd hédvdar att “En tvdngsvis indelning dr inte mojlig”. Att det fortfarande finns
erfarenheter bekriftas i mina samtal ute i kommunerna bland annat av KSO A som séger
“Arvet frdan de senaste sammanslagningarna finns kvar, att vi ska vara en egen kommun”. Pa
min fraga hur respondent F ser pa ett pastdende om att en partiell kommunreform &r inledd far
jag svaret "Ja, det dr nog sd. Det synsdtt som jag hade var att man genom att stimulera fram
samverkan skulle fa kloka och vidsynta kommunalpolitiker att sdga att nu gar vi samman. Det
dr mojligt att det var for naivt tdnkt”. Resonemanget fortsitter med en liknelse med
regionaliseringsprocessen: “Med SKL som front driver man ju regionaliseringen for att flytta
makt frdn staten till den regionala nivan”. Respondent F: “Jag skulle efterlysa att SKL var
betydligt mer aktivt och pekade pd mojligheterna och var mer pddrivande vad giller
samverkan”. P& frigan om IKS dr ett sétt for staten att inte behdva gora en genomgripande
reform ger respondent F foljande svar: “"Man skulle mycket vil kunna, om man vill ha till
stand en kommunreform, men inte sdtta sig och rita en karta utan lata det frodas fritt
underifran. Att folk borjar resonera om att ga samman, sd skulle man ldtt kunna stimulera en
sddan utveckling genom att ldgga in statsbidrag pd tva miljarder och skapa ett regelverk
kring hur de ska anvindas om kommunerna vill ga samman”. Min foljdfraga blev, mot
bakgrund av hur det gitt med frivilligheten i1 regionaliseringsprocessen, hur manga
kommunpolitiker tror du kommer driva det? “Mot bakgrund av erfarenheten sa har ju
utvecklingen gatt i en annan riktning. Ska man lyckas sa maste man ju lyfta blicken och driva
det strategiskt”. Den tro pa frivillighet som uppvisas hir har hogst begrénsat stod hos dvriga

respondenter.

En annan lingsiktig effekt som mojligen kan forvintas ér att kommunerna i sin nuvarande
struktur dverlever som vilfardsproducenter, och att det inte blir ndgon ny stor reform likt den
som avslutades 1974. Den mojliga effekten splittrar respondenterna, och inledningsvis tva

citat frin dem som tror att det inte &r sjdlvklart att det blir ndgon ny stor reform:
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"Det dr alltfor trakigt att med ryggmdrgsreflex sdga att vi maste sld
oss samman. Storskalsfordelar antas medfor att man ska klara
ekonomin, men vem  hojer  skatten? Det dr  Vistra

Gotalandsregionen!” KSO A

"Eftersom kommunerna redan har sda mycket samverkan sa faller ju

en stor del av fordelarna med att sla samman” KSO B

De som inte tror pa en ny stor indelningsreform gor det av tva skal, det forsta att de tror pa sin
egen kommuns forméga och det andra att samverkan framgent kommer att viixa si pass att
fordelarna med att sl& samman vid det laget inte &r s& uppenbara dd kommunerna gjort en stor
del av det medelst samverkan. KC C framhéller Vi (kommunerna) har ndgra dar pa oss att
visa att samverkan fungerar, annars kommer staten tréttna pd den daliga ekonomin. Man
vinner inga val pd kommunsammanslagningar, det har hdllit staten borta frdan den hdr
sektorn”. En sak som KC C dr inne pd och som &dven annars framkommer handlar om
kommunal identitet, och hur viktigt det d&r. KC B ger uttryck for det “Samverkan dr mycket
bdttre och enklare dn sammanldggning, for du behdver inte sdga upp din identitet”.
Respondent G noterar ocksd detta: “Uppenbart dr att det hittills saknats acceptans hos
medborgarna for sammanslagning. Kdnslan av lokal tillhérighet dr stark”. Fragan om
kommunens identitet dr besldktade med den bypolitik som ndmnts, och hur det forsvérar
arbetet i en kommun. KC B ser den risken i en ny, sammanslagen kommun. Respondent F gor
den omvinda analysen: “man (genom samverkan) suddar ju litegrann ut den kommunala

identiteten. Man far balansera, men dd kan det vara bdittre att ga samman”.

Samverkan som en hallbar och tillricklig 16sning pd kommunala utmaningar dr delvis
spekulativ eftersom det finns en midngd andra faktorer som péaverkar. Pa fragan om det 4r en
tillrdcklig 10sning svara respondent F “Det dr en losning, det dr ju inte losningen”.
Respondent F ser samverkan “som ett steg pa vigen mot sammanslagningar” medan KSO B
gbr en annan beddmning och tror pa samverkan som metod: “Den, metoden, kommer att
rdcka éver lang tid. Den skulle kunna rdcka om jag pratar ekonomiskt, ndr det gdller att vara
en attraktiv arbetsgivare och jag tror ocksd att den kommer rdcka annars. Men problemet
som jag tror dr demokratin, om den klarar det och sen styrningen av verksamheten. Det tror

Jjag dr utmaningarna vad gdller samverkan”.
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De som tror pd en ny indelningsreform, vilka dr i majoritet, citeras pa foljande sétt:

“Jag lever i forestdillningen att har man vdl bérjat samverka, man
tréffas, man har skapat gemensamma organisationer, sd kommer man
sa smaningom till den punkten att man tar steget fullt ut. Det kanske
dr ett naivt synsdtt, men det ligger lite i det. Det borde vara ganska
logiskt, ta Skane som exempel. 33 kommuner pd tolv gdanger tolv mils

yta...” Respondent F

“Jag dr  helt  overtygad om  att det kommer  bli
kommunsammanslagningar inom tva till tre mandatperioder. I vart
ldn okar tva orter, alla andra minskar. Alla mindre orter minskar, och
det dr en trend som fortsdtter, och dd kan inte vi ha samma service. Sd

jag tror helt klart pd kommunsammanslagningar” KSO C

"Det blir nog firre kommuner, det blir det nog. Det dr ingen idé att
sla samman tvd fattiga, det blir ju bara en fattig. Det mdste till nagot
annat for att det ska lyckas. Ju mer man samverkar ju ndrmare blir

det att man slar ihop” KC B

Att det krdvs fordndringar 1 framtiden, det dr alla eniga om, men hur det ska ske och vilken
roll samverkan spelar i det skiljer &sikterna at. En tydlig skiljelinje &r huruvida samverkan ar
ett steg mot en ny kommunreform eller ndgot som skjuter upp eller gor en sddan reform
onddig. Jag har ovan lyft fram ett citat frfdin KSO B dér kdrnan dr att samverkan plockar
russinen ur kakan, och gor att en kommunreforms potential att forbéttra kommunerna som en
konsekvens av samverkan dr hogst begridnsad. Ett annat synsitt framfors av KSO D 7/
forlingningen kan det tinkas att en hel del smakommuner samverkar sd man vet knappt vem

som dr huvudman, dd kan det komma en kommunreform”.

En annan faktor som skulle driva pa for en indelningsreform ar enligt respondenterna E och F
utjdimningssystemet: “Kommunerna kommer framéver krdva stora statliga tillskott samtidigt
som staten inte kommer vilja skjuta till pengar till ineffektiva kommuner” enligt respondent E.
Respondent F fragas sig foljande: “Utjdmningssystemet bara ékar och ékar, och hur linge
kan du ha ett sd komplicerat system som alla ministrar har haft ett helvete att hantera? Hur

ldnge kan man ha det systemet utan att gora en strukturreform?”. KC C, som inte tror att en
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indelningsreform dr given, bygger dnda ett resonemang pd utjimningssystemet, och sédger

“det (utjdmningssystemet) far inte fallera, det mdste vara korrekt”.

En tredje langsiktig effekt av den interkommunala samverkan &r att kommunerna i en
bemarkelse blir flerterritoriella. Frdgan, hur de ser pa det faktum att kommunen bestir av
olika territorier i olika sammanhang, har engagerat respondenterna och jag har exemplifierat
fragan genom att beskriva de olika territorier som kommunen verkar inom och i vissa fall har
jag ritat en karta for att tydliggora fragan. Ute i de besokta kommunerna dr den dterkommande
uppfattningen att kommungréanserna inte dr sd viktiga. For medborgaren dr servicen viktig,
inte huruvida medborgaren behdver ringa ett annat riktnummer eller ej, och det dr nagot som
framkommer flera gdnger. En annan sak &r att det kan vara forlegat att resonera kring granser
eftersom medborgarna i hogre grad dr mobila i dagens samhille. Men det finns ocksa
problem, och en viss medvetenhet om dem. Ett urval av citat belyser hur resonemangen har

gétt:

"Det dr bra, det dr vigen framat. Vi mdste tinka utanfor territoriet, vi
mdste nyttja faciliteter utanfor grinsen. Det som de (medborgarna)

har tillgang till trots att de ej bor i den kommunens territorium” KC C

"Territoriet dr betydelselost for medborgaren” KC A

"Det riskerar att bli en ganska komplicerad karta till slut. Ytters dr vi
ansvariga, for det dr vi som valt att ha den samverkan vi har...

Naturligtvis dr detta en av baksidorna” KSO A

"Vart geografiska ldge gor ju att vi samverkar dt olika hall. Vi dr
valdigt splittrade, lite hdr och lite ddr. Den hdr gamla
kommungrdnsen dr relativt forlegad, for dven inom en kommun sd kan
det ju fortfarande finnas motsdttningar for att folk kommer ihdg hur

det var dd (innan sammanslagningen)” KC D

Det kan sdgas finnas tva perspektiv pa frdgan om kommunens territorialitet, ndmligen
medborgarens eller kommunens. Utifrdn medborgarens perspektiv dr det enligt majoriteten av
de kommunala respondenterna inte relevant att tinka i termer av granser. KSO D beskriver

”Kommungrdns dr ju mdnga gdnger en administrativ grdns. Ganska mdnga kommuninvdnare
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har en ganska diffus uppfattning om vilken kommun de bor i. De uppticker vilken kommun de
bor i ndr ungarna borjar skolan, den (gransen) dr ju inte sd pdtaglig i ovrigt”. Att grinserna
ar av underordnad betydelse framkommer av flera respondenter som betonar att det dr den
service och verksamhet som invdnarna moter som &r det viktiga, inte det administrativa eller
juridiska kring verksamheten. Sen att medborgarna ska kunna utkrdva ansvar, och da inte

bara i val, det tar de flesta naturligt upp i samband med fragestéllningen. "Ndr det gdller

territoriet fdr man i varje samverkan ha med sig i vilken del man befinner sig” siger KSO B.
Som KSO A sidger s ér det en av baksidorna, kanske framfor allt vad géller demokratin vilket
har ber6rts ovan. Utifran kommunens perspektiv sa véixer det fram en komplicerad karta, och
det forefaller kravas en avancerad styrning for att kunna dverblicka och kontrollera de olika
samverkansformerna, vilket anknyter till de resonemang som redovisats under rubriken
samverkansstyrning — nigot svart ovan. En annan aspekt pd kommunens flerterritorialitet dr
att den pdverkar den framtida utvecklingen av kommunsektorn. Det bland de flesta
aterkommande resonemanget om att samverkan dr skél for framtida sammanslagningar blir
problematiskt for en av respondenterna nér vi talar om territoriet. KSO D yttrar “Per
automatik kan ju samverkan ske 6ver ett stort territorium, och dd dr det ju inte ett skdl for
sammanslagning”. Fragan om territoriets betydelse bade for kommunen, dess invanare och
for den framtida utvecklingen é&r inte sérskilt problematiserad hos de kommunala
respondenterna, men KSO A sdger att “Jag har inget bra svar pd det, men vi i

kommunsektorn mdste dgna oss dt det hér”.

Enhetlighet i samverkan betonas av respondent E, och &r i det fallet en geografisk aspekt, som
leder till att kommunerna borde samverka i en geografisk riktning med nagon eller nagra
utvalda kommuner. Det skulle i viss min radda bot pd frdgan om den kommunala
flerterritorialiteten. Respondent G berdr den medborgerliga aspekten pa IKS konsekvenser for
kommunens grinser: “Hdr finns en uppsplittring av verksamhetsutovare som goér att
kommunerna inte dr homogena. Ovriga samverkansomrdden som kommunalteknik forutsdtter
vi medborgare ska fungera. Sa det dr knappast IKS som har den storsta effekten pad
kommunstrukturen sett ur medborgarnas perspektiv”. Jag motiverar min fraga till respondent
F genom att rita en karta och visa pa en kommun som samverkar i olika fragor at olika hall
och fér svaret: "Skulle man fortsdtta, sa blir det ju vdldigt utsuddat. Ansvarsutkrdvandet blir
vdldigt utsuddat”. Foljdfragan till respondent F, som ser samverkan som en vdg mot
sammanslagningar, blir hur han skulle slagit samman den berérda kommunen? “Jag forstar

din podng. Men det dr klart att det hade gdtt, om man vill”. Det kan konkluderas att det
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lapptidcke som talats om i den akademiska diskursen blir uppenbart fér den som besoker

kommuner och resonerar kring fragorna.

Sammanfattning av effekter pa ling sikt
En tvangsvis indelningsreform av tidigare modell forefaller inte vara ett alternativ for den

framtida kommunstrukturen, dven om vissa av respondenterna tror pd en reform. Att
sammanslagningar skulle kunna ske pé frivillighetens vdg édr ocksa hogst tveksamt, vilket kan
jdmforas med hur det gick med frivilligheten i regionaliseringsprocessen. Den partiella reform
som 1 litteraturen hdvdats vara inledd kan bekréftas eftersom samverkan &r den 16sning som
kommunerna idag aktivt efterstrdvar. Frdgan om interkommunal samverkan ir ett steg mot
eller ett steg bort frin kommunsammanslagningar delar respondenterna. Vissa anser att
genom att samverka idag sé plockas russinen ur kakan och det finns inte ndgon stor potential
kvar i en sammanslagningsreform, medan andra menar att samverkan kommer att leda till
insikten att kommunerna bor gd samman for att i dn storre utstrdckning kunna forbéttra
kommunen. Vad giller den eventuella flerterritorialiteten dr den ett faktum, som enligt
respondenterna kan vara bade positivt och negativt. Den stiller dock betydande krav pa den
representativa demokratin samt pd kommunens formdaga att forklara hur kommunen é&r

organiserad.

S. Analys

Det framlagda empiriska materialet foljer den rekonstruerade programteorins uppliagg. Den
teoretiska provningen av programteorin tillsammans med granskningen av i vilken omfattning
IKS dr en losning pd kommunala utmaningar sker ocksd utefter den rekonstruerade
programteorin. I analysen dr programteorin det analysverktyg som anvénds for att analysera
resultatet, gora bedomningar och dra slutsatser ur. Forst granskas programteorin utifran
programteorietiska metoder, med intern och extern validitet som dvergripande begrepp, for att
dérefter kunna besvara frigestdllningarna, vilket foljs av de slutsatser som dras och
avslutningsvis ldmnas nédgra forslag till vidare forskning tillsammans med en dvergripande

diskussion.

5.1 Granskning av programteorin
I forevarande fall &r det viktigt att ha i atanke att IKS inte dr en preciserad policy eller ett

etablerat program i den bemirkelsen som gor att det enkelt gér att f6lja de anvisningar som
finns 1 litteraturen vilka ofta utgar frdn vil specificerade program. Rossi et al (2004:152)

konstaterar att det finns flera tillvigagéngssétt for att prova programteorin men att det
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samtidigt dr ndgot som tidigare delvis har skett efter fria skon. Rossi et al (2004:156ff) ger tre
satt for beddmning som kan vara ett bra stdd i granskningen. Den forsta dr en bedomning av
om programteorin dr logisk och plausibel. Den andra handlar om att gora en beddmning
genom att jamfora med forskning och praktik, och den tredje metoden bestar i att gora
bedomningar utifran preliminidra observationer. Leeuw (2003:7ff) anger ett angreppssitt som
han kallar policy-scientific, frdn vilket jag ocksd har hdmtat inspiration for forevarande

granskning.

Det huvudsakliga tillvigagangssittet dr dock att hinfora till Funnell och Rogers (2011:293-
316) dir det uppliagg som jag bedomt som ldmpligast for min studie finns skisserat. Att denna
typ av rekonstruerad programteori inte dr heltdckande har jag konstaterat ovan, och det géller
for lasaren att ha med sig att det inte gér att bedoma den som sddan. Det dr ocksa viktigt att
lisaren har det presenterade resultatet ndra i1 atanke. Granskningen sker med hjdlp av
begreppen intern och extern validitet. Validitet dr enligt Bryman (2008:32) ett av de viktigaste
vetenskapliga kriterierna och har att géra med huruvida de slutsatser som dras har integritet

och giltighet i forhéllande till materialet.

Intern validitet
Enligt Funnell och Rogers (2011:296) ir intern validitet whether the program theory hangs

together in a way that makes sense and tells a clear, coherent, believable, and logical story
about the outcomes the program is trying to achieve, why those outcomes are important, and
how the program will contribute to the outcomes”. Nedan redovisas hur min programteori

lever upp till den interna validiteten genom ndgra fragestéllningar som besvaras.

Ar programteorin tillrickligt tydlig och innehdller den alla relevanta delar? Eftersom teorin
ar presenterad pa en dvergripande niva innehdller den ej detaljer, men som resultatet visar sa
bekriftas huvudsakligen den bild av vilka utmaningar som finns samt hur aktiviteterna leder
fram till effekter pa bdda ldng och kort sikt. Det framkommer ocksa i den empiriska
undersokningen att det finns en viktning dér vissa utmaningar, resurser och effekter ar mer
patagliga &n andra, vilket inte alltid stimmer Overens med den uppfattning som ges i
litteraturen pa omradet. Det &r tydligt efter de empiriska studierna att hur aktiviteterna
forvantas ge upphov till effekter dr véldigt konkret ute i kommunerna. Enligt min bedémning
ar programteorin tillrackligt tydlig samtidigt som alla relevanta delar ar identifierade for att
genom effektkedjan uppné effekter pa kort och lang sikt, vilket i vissa kommuner redan har

skett.
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Finns det en stark effektkedja? Utmaningarna éterspeglas 1 de effekter som programteorin
visar pa och effekterna stimmer mycket vil 6verens med vad den empiriska studien kommit
fram till s&védl som den fOrestdllning som finns i litteraturen. Tva av effekterna behdver
problematiseras i sammanhanget, stordriftsfordelar och huruvida IKS édr en metod som gor att
kommunerna Gverlever som vilfdardsproducenter. Det forstndmnda visar det sig finnas
overdrivna forhoppningar pd i den svenska litteraturen vilka har grusats i den empiriska
studien och 1 den utlédndska litteraturen pa d&mnet. Vad giller det andra &r det en effekt som
beror av en stor méngd faktorer dir IKS dr en. Fler av dem har ndmnts i empirin, exempelvis
fragan om utjdmningssystemet och fridgan om ansvarsfordelningen mellan stat, kommun och
medborgare. Min beddmning &r att programteorin for IKS vidl kopplar effekterna till
problemen och erbjuder 16sningar pa dem. Konstateras kan att IKS ej 16ser de bakomliggande
problemen med exempelvis den demografiska utvecklingen, men det har heller aldrig varit
syftet och kan ej goras med den typ av organisatoriska losningar som har diskuterats i

uppsatsen.

Ar programteorin logisk och plausibel? Logiken i att aktiviteterna skulle ge de langsiktiga
effekter som skisserats har baserats pd litteratur och bekréftats av empirin. Det delas
huvudsakligen av respondenterna att IKS &dr en 10sning som under en tid, delade meningar om
hur lang tid, kan vara en 16sning for kommunerna som vélfardsproducenter. Det har ocksé
bekriftats att kommunerna blir flerterritoriella samt att en partiell kommunreform péagar i
Sverige. Vad giller logiken i de kortsiktiga effekterna har de mer &n vil bekriftats, med visst
undantag av stordriftsfordelarna. Den process med aktiviteter som leder till effekterna kan
problematiseras. Att samverkan dr modernt i kommunerna rader det ingen tvekan om, men
huruvida det finns en tillrdcklig IKS for hela kommunsektorn &r oklart. Det &r en svaghet i
programteorin att omfattningen av aktiviteterna varierar och &r delvis okdnd. Om det
exempelvis skulle behovas atgirder for ett igadngsdttande av aktiviteterna for att uppna
effekterna pd samlad niva gar det inte att uttala sig om utifrdn empirin. Att det ar onskvért har
dock konstaterats av respondenterna E och F. Aktiviteterna maste vara tillrackliga for att
effekterna ska kunna uppnds och dir dr min beddmning att s ar fallet. De kommunala

foretrddarna dr delade vad géller former och regelverk, men det tycks dnda fungera tillfyllest.
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Vilka dr fordndringsmekanismerna och fungerar dem? De formulerade om — sd satserna
kompletteras hdr med ddrfor att, vilket dr de fordndringsmekanismer som forvéntas driva
programteorin fran aktiviteter till effekter:

- Om kommunen engagerar sig i samverkan med en eller flera andra kommuner sd
kommer kommunerna tillsammans kunna rationalisera sin verksamhet och sidnka
(styck)kostnaderna genom stordrifts- och synergieffekter ddrfor att en stérre volym
gor att det kravs relativt mindre administration med mera. Dessutom kan de upphandla
och forhandla tillsammans och genom att kopa storre volymer pressa priserna.

- Om kommuner arbetar 1 samverkan sd kommer de ha béttre mojligheter att rekrytera
och behélla kompetent personal ddrfor att de da kan erbjuda attraktivare arbetsplatser,
vidareutbildning, arbetskamrater med samma profession och storre volymer.

- Om kommunerna samverkar sd kommer de kunna leverera kvalitativ och réttssiker
verksamhet ddrfor att de i samverkan kan uppritthdlla en god kompetens bland
personalen och ge verksamheten ekonomiska forutsittningar.

- Om de sma kommunerna ska Overleva som sjilvstindiga kommuner sd maste de
samverka 1 Okad utstrickning ddrfor att annars kommer staten trottna pé dalig
kommunal ekonomi, medborgarna pa dalig service och politikerna kommer att agera
for en ny indelningsreform.

Fordandringsmekanismerna, det finns sjélvfallet fler och mer detaljerade, som framhalls hir
visar pd varfor IKS ar ett sitt for kommunerna att klara de beskrivna utmaningarna. De ddrfor
att satser som har formulerats har bekréftats av det empiriska materialet, det dr sa de samlade
respondenterna tdnker kring IKS. Sammantaget d4r mekanismerna tillsammans med det mode
som finns kring samverkan (se exempelvis Lindberg 2009:5ff) tillrackligt for att de effekter
som uppstir i programteorin ska forverkligas. Effektkedjan skulle mdjligen ha varit &n
starkare om det forelegat ett statligt program som stimulerade samverkan vilket har
efterfrigats. Dock har Statskontoret (2005:23) konstaterat att de di forevarande statliga
stimulanserna ej gav nagon storre effekt. Min bedomning &r att fordndringstrycket ute i de

besokta kommunerna dndock ar tillrdckligt starkt for effektkedjans forverkligande.

Extern validitet
Till skillnad fran den interna validiteten handlar den externa validitet om hur programteorin

star sig 1 forhéllande till externa kéllor, kontexten samt till hur den tinkes anvéndas.
Empiriska studier &r ett sétt att testa en programteoris externa validitet (Funnell & Rogers

2011:305). For provningen har, likt ovan, frdgor formulerats.
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Finns det vetenskapliga killor eller annan evidens som bekrdftar programteorin? Den
akademiska diskursen pa dmnet dr begrinsad, men den som finns dr 1 dverensstimmelse med
programteorin. Dér kan bland annat ndmnas Gossas (2004, 2006), Anell och Mattisson (2009)
och Montin (2007). Dérutdver finns en méngd statliga och kommunala killor som bekriftar
de vitala delarna av programteorin, det tydligaste exemplet & Ds 2001:61. En av
Dalslandskommunernas Kommunalférbund (2013) nyligen utgiven rapport har grundligt och
konkret undersok den nuvarande samverkan och ldmnat forslag for framtiden. Utredningen
har som jag bedomer det i sina resonemang utgatt frain samma tidnkande som programteorin
bygger pa. Den empiriska undersdkningen som jag genomfort i fyra utvalda kommuner har
pavisat att programteorin ir rétt rekonstruerad. Sammantaget bekréftas programteorin av savél

de akademiska som de empiriska kéllorna.

Evidens dr en (samhélls)vetenskaplig trend som jag diskuterat i metodkapitlet. Att hivda att
uppsatsen kan uttala sig om IKS utifrdn evidens vore formétet, men jag vill 4nda konstatera
att den typ av empirisk studie som genomforts ér ett enkelt sétt for att kunna uttala sig om

effekter och kausalitet (Donaldson et al 2009:139f).

Ar programteorin kontextualiserad och tar den hénsyn till eventuella externa faktorer? Ett
sdtt att prova programteorin i forhdllande till kontext och externa faktorer ar att komplettera
om — sd — ddrfor att satserna med givet att/under forutsdttning att. Hir ges nagra exempel pa
de forutsittningar som dr nodvéandiga for att effekterna ska uppsta, bade utifran litteratur och
vad som framkommit i empirin. En forutsdttning ar att IKS fungerar avseende formerna och
regelverket, en annan att kommunerna har kunskaperna for att klara den delen av samverkan.
En ytterligare forutsdttning som éar grundlidggande &r att det finns ett utjimningssystem mellan
kommunerna. Formagan att rekrytera och behélla kompetens ar tryggad genom IKS, givet att
det finns ndgon kompetens att rekrytera. Det &r inte sjdlvklart att alla kommuner kommer ha
den fOrutséttningen, sérskilt de 1 kraftiga avfolkningsbygder. En annan forutsdttning ér enligt
en respondent att staten foljer finansieringsprincipen, annars kan kommunerna inte klara sin
verksamhet. Min beddmning &r att mdnga kommuner ser behoven av samverkan och arbetar 1
syfte att 6ka sin samverkan, men det finns en extern faktor som “can boost the power of
program mechanisms” (Funnell & Rogers 2011:308) och det vore ett statligt initierat
stimulansprogram for samverkan. Det dr en sddan extern faktor som inte diskuteras idag men
som efterlyses i empirin och troligen skulle forstirka programteorins genomférande. Den

samlade bedomningen &r att de forutsittningar som krévs for programteorins forverkligande
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finns men att de ocksa kan forstirkas. Men det ar givet att de grundlaggande forutsittningarna
for den kommunala verksamheten inte forsdmras radikalt. Darutover gors ocksd bedomningen
att det finns externa faktorer som skulle forstirka programteorin, och det beddms inte i

dagsliget vara aktuellt med ndgon faktor som skulle pdverka programteorin negativt.

Hur avses programteorin anvdndas? Programteorin har haft som syfte att prova IKS som en
16sning for kommunerna pé vissa utmaningar. Det har darfor beskrivits hur IKS tdnkes
fungera och dérefter har det empiriskt och teoretiskt problematiserats och provats. Resultatet
ar tdnkt att anvéndas som en del 1 den framtida diskussionen kring kommunernas utveckling
och erbjuder ett alternativ till den l6sning som oftast presenteras, kommunsammanslagningar.
Programteorin &r i enlighet med Bickman (1987) enkelt konstruerad och min bedémning &r
darfor att den kan forstas, anvindas, problematiseras och bli foremal for diskussion pé flera

olika plan. I den delen har programteorin fyllt sitt syfte, den dr anvéndbar.

5.2 Besvarandet av fragestillningarna
De fragestéllningar som uppstélldes inledningsvis 16d:

- I vilken omfattning beddmer kommunerna att interkommunal samverkan dr en 16sning
pa de kommunala utmaningarna?
- Kan interkommunal samverkan vara en rimlig 10sning utifran ett (program)teoretiskt
perspektiv?
For att besvara frigestillningarna har en empirisk studie genomforts med kommunala
foretrddare och med respondenter pa dmnet bestaende av tidigare statsrad, statssekreterare och
en person fran SKL. Dérutdver har en programteori for IKS rekonstruerats utifrdn teori och
sedan provats utifrdn empiri och teori. Granskningen av programteorin har skett i enlighet

med programteorietisk metodik och fragestéllningarna kan foljaktligen besvaras.

Den omfattning som IKS beddms vara en 16sning for kommunerna &r utifran empirin hog. Det
framkommer att IKS ger losningar pd de problem som kommunerna mdter, men att det
samtidigt finns mycket kvar att hdmta i IKS, potentialen &r inte till fullo utnyttjad. Sen ar det
som respondent F sdger “Det dr en losning, det dr ju inte losningen” och det belyser den
utgdngspunkt som uppsatsen haft, att fokusera pa de organisatoriska Idsningarna.
Bedomningen ir att programteorin fokuserar pd det som kommunerna sjidlva kan péverka,
vilket stirker dess relevans i forhéllande till andra ldsningar som kommunerna ej sjélva kan
styra. Dérutdver kommer det med hdgsta sannolikhet att krdvas dven andra 16sningar for

kommunsektorn som helhet, som gér utover de organisatoriska som hir har diskuterats. Svaret
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pa fragan dr di att kommunerna i hog omfattning bedomer att IKS &r en 16sning pa de
kommunala utmaningarna, om an inte allena. Det dr inte utan anledning som fler och fler
kommuner engagerar sig i djupare och djupare samverkan. Om IKS sen gor en framtida

indelningsreform onddig gar inte att uttala sig om utifran studiens resultat.

Huruvida IKS é&r en rimlig 16sning utifrén ett programteoretiskt perspektiv har visats ovan och
svaret dr att ja, IKS dr en rimlig 16sning utifrdn programteorin och utifran den akademiska
teorin pa omrédet. Det krdvs dock fortsatt forskning kring IKS och dess roll i utvecklingen av
det kommunala Sverige. P4 det omradet ar det alldeles for lite skrivet och det dr uppsatsens

viktigaste bidrag att belysa och bidra till diskussionen angéende IKS.

5.3 Slutsatser
De besvarade fragestdllningarna har givit vid handen att IKS i1 hog grad dr en rimlig 16sning

for kommunerna. Den slutsatsdragning som hér foljer har baserats pd de empiriska sévil som
de teoretiska kunskaper som erhallits under arbetets gdng. Platsbesdken ute i kommunerna har
givit mycket vérdefulla insikter som visat pa brister i problematiseringen av IKS och pa
kunskapsluckor som behover fyllas, men dven pa stor tilltro till IKS. De kommuner som
besokts dr smd, varfor studiens slutsatser 1 forsta hand kan appliceras pd kommuner i ungefar
samma storlek, upp till 15 000 invanare. Dock &r det min uppfattning att studien kan
generaliseras nagot vidare, och framforallt bidra till fortsatta och férdjupade diskussioner pa
dmnet. Som sagts ovan, vilket ar vért att framhélla, 4r samverkan hogst relevant for rikets alla

kommuner. Studien har resulterat 1 féljande slutsatser:

Slutsats 1: Interkommunal samverkan dr en nodvindig politik. 1 den aktuella debatten &r det
enda realistiska alternativet for kommunerna IKS. De tva andra organisatoriska ldsningar som
diskuterades inledningsvis, kommunsammanslagningar och asymmetrisk uppgiftsférdelning,
ar inte ett alternativ som &r aktuellt for de kommuner som star infor att forsoka hantera sina
utmaningar. En indelningsreform kréver statlig styrning och bruket av tvang och det dr min
bedomning att det inte finns nigon sddan ambition fran statens sida samtidigt som det inte
efterfrigas ute 1 kommunerna. De kommunala respondenter som #dndock tror pa
sammanslagningar efterfragar det inte, men de tror att det kommer att bli nédvéndigt efter
hand. Frivilliga kommunsammanslagningar dr inget som tagits upp av de kommunala
respondenterna och min sammantagna beddmning dr att det i dagsldget inte finns stod for att
ens pa frivillig viag sl& samman kommuner. Vad giller en mellan kommunerna asymmetrisk

uppgiftsfordelning 4r den fragan stenddd. Den vdg som finns for kommunerna, under
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bevarandet av den kommunala sjdlvstyrelsen i rddande form, att hantera sina utmaningar ar
genom att samverka kommuner emellan. Nigot annat alternativ finns idag och under

overskadlig tid icke att tillga.

Slutsats 2: Det finns stor outnyttjad potential i interkommunal samverkan. De kommuner som
besokts tillsammans med den inldsning som skett visar att kommunerna kommit olika langt i
sin samverkan. Vissa kommuner har precis borjat, medan andra har kommit en bra bit pa
viagen. Min bedomning, och den stdds av de kommunala respondenterna, ar att det finns stor
potential 1 utvidgad samverkan till omrdden dir den idag inte etablerats och fordjupa den pa
omraden dir den idag dr ytlig. Aven om samverkan dé inte helt kan 16sa de ekonomiska
fragorna sa 1oser det som visats de andra utmaningar som kommunerna stér infor. En generell
okning av den interkommunala samverkan dr mdjlig och det finns en stor potential till
samlade forbattringar av kommunsektorn om fler kommuner, stora som sma, engagerar sig i
samverkan. Utdkad samverkan genom SKL ifrdga om administrativa system, upphandling
med mera skulle kunna ge ytterligare fordelar, vilket framhallits i empirin. Hér vill jag ocksé
podngtera att ett statligt stimulanspaket for samverkan, vilket flera ganger har ndmnts i
empirin, skulle med viss sannolikhet fa fart pA midnga kommuner som idag inte anser sig ha

tillrdckliga incitament for att samverka.

Slutsats 3: Antagandet om kommunal stordrift behover problematiseras. Jag har visat att det
antagande om kommunal stordrift som finns i den svenska diskussionen dr forenklat samt att
det inte har empiriskt stod ute i kommunerna. Visst har det visat sig finnas stordriftsfordelar
genom IKS, men de ekonomiska konsekvenserna dr begrdnsade och kan inte ségas leva upp
till de forhoppningar som finns i litteraturen pa dmnet. Av den anledning behdver de
forvantningar om Okad kostnadseffektivitet genom stordriftsfordelar som tillskrivs IKS
ddmpas 1 litteraturen samtidigt som det behdver problematiseras och utforskas hur, eller om,
stordrift kan uppnds. Dir behover ocksd det antagande om att det dr volym som ger
stordriftsfordelar avvigas mot vad Houlberg (1995) anfor att det istillet bor vara fragan om
ett naturligt centrum med hog urbaniseringsgrad inom kommunen som avgdr frdgan om
eventuella stordriftsfordelar. Det &r ett resonemang som har bekriftats av flera av de
kommunala respondenterna, dér de framhaller antingen att de har ett naturligt centrum eller

att de har olika orter inom kommunen som alla ska ha kommunal service.
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Resonemanget om stordrift anknyter till Christallers (1966) centralortsteori. Empirin har
tydligt visat att om kommunen &r en- eller flerkdrnig har stor betydelse for mdjligheterna att
uppnd stordriftsfordelar. Det géller ocksd inom IKS, dir det behdver problematiseras i
litteraturen hur IKS kan bidra till stordriftsfordelar trots att samverkan kan pagd over icke
funktionella regioner. Det forefaller vara en mycket viktig fraga for kommunerna att beakta i
sin strivan efter ekonomisk effektivitet huruvida omradet blir en- eller flerkdrnigt, och hur det
i sd fall kan hanteras. Det &r enligt min beddmning en faktor som behdver tas med i
diskussionerna om eventuella stordriftsfordelar inom de olika verksamheter som blir foremal
for IKS samtidigt som det ytterligare problematiserar  diskussionen om

kommunsammanslagningar.

Slutsats 4: Det krdvs mer dn organisatoriska lésningar. Uppsatsen har visat att IKS ar den
enda vigens politik for kommunerna vad giller de organisatoriska l6sningarna. Det innebér
att bland de organisationslosningar som kan ténkas &r IKS den rimligaste, den ldmpligaste,
den konkretaste och den enda som kommunerna kan styra sjdlva. Men
organisationsfordndringar kan inte 10sa alla de utmaningar som kommunerna star infor. Det
kommer dérutdver att krdvas ett flertal I0sningar for att kommunerna ska klara av
utmaningarna. Tva av de 16sningar som har framkommit i studien dr foljande. For det forsta
behover staten, om den skickar ut ansvar till kommunerna, ocksa skicka med pengar.
Finansieringsprincipens uppréitthillande dr nddvandigt for kommunsektorn. En annan sak &r
hur stor del av omsorgen som skall finansieras genom skatter eller genom privata avgifter. En
okad avgiftsfinansiering skulle utan tvekan minska det demografiska trycket pa kommunerna.
Harutover finns andra reformer som kan diskuteras, bland annat vem som ska vara huvudman

for skolan eller hur tillvéxt ska framjas i olika delar av landet.

Slutsats 5: Samverkansformer och regelverk kan utvecklas. 1 vissa kommuner rdder osdkerhet
om de samverkansformer som finns och hur tillimpliga regelverk ska tolkas. Eftersom IKS é&r
en vaxande del av den kommunala verksamheten &r det enligt min beddmning ldmpligt att i
kommunallagen infora tydliga bestimmelser om IKS, gérna i ett separat kapitel. Det skulle
inte bara forenkla for kommunerna utan ocksd for medborgaren som ska kunna forstd det
regelverk som styr den kommunala organisationen. Kommunerna borde ocksa &ldggas, som
har foreslagits av bland annat respondent F, att i drsredovisningen klargdra den samverkan av

ekonomisk betydelse som kommunen dr involverad i. Det skulle betydligt 6ka transparensen i
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den kommunala organisationen. Lagen om offentlig upphandling har framkommit som ett

problem for kommunerna, och dven ddr borde det vara mojligt att fortydliga lagen.

Slutsats 6: Kommunerna blir flerterritoriella och demokratin kompliceras. 1 takt med att den
interkommunala samverkan Okar blir det problematiskt att definiera en kommun som ett
avgrinsat territorium fOor ett visst demos, och didrmed 4r tanken bakom den forra
kommunreformen om ett enhetligt beslutsterritorium pé vig att uppldsas. For att legitimiteten
ska kunna uppritthallas dr det viktigt att demokratiska véirden sdsom transparens, styrning och
forankring kan forenas med den interkommunala samverkan. Aven om det framhéllits fran
respondenterna att kommungrinserna ofta dr oviktiga for medborgaren sé& kan det bli ett
vixande problem i takt med en mer omfattande samverkan. Det kommer kridvas, 4&r min
bedomning, stora informationsinsatser fran kommunpolitikerna for att forklara hur den
kommunala beslutsprocessen fordndras ndr kommunen samverkan. Det stiller krav pd en
tydligare aterkoppling om vad som sker ute i de olika samverkansorganen tillbaka till
kommunfullmaiktige, varifran den kommunala makten och demokratin utgér. Det finns stora
utmaningar i den kommunala flerterritorialiteten och de fortjdnar fortsatt uppmirksambhet.
Fler av respondenterna har i samband med det efterfriga mer material fran SKL for att fa

hjélp 1 hanteringen vilket jag ser som hogst lampligt.

Slutsats 7: Det offentliga Sverige blir mer och mer heterogent. Det kan fOrst konstateras att
det finns hogst begriansad kunskap om den samlade IKS som sker i Sverige. Det finns ingen
landsomfattande information om hur och i vilken omfattning kommunerna samverkar. Det
bekriftas av flera respondenter att forvaltningsstrukturen blir svarare att overblicka och att
roller blandas i1 6kad grad. Den klassiska uppdelningen av det offentliga Sverige i tre nivaer,
kompletterat med EU, har idag blivit mer komplex och rollerna blandas. Den interkommunala
samverkan dr en del i den Overgripande governancetrenden, dér styrningen gar fran
government till governace. Det kommer att krdvas dn mer av styrning och kunskap for att
kunna ta ett samlat grepp om kommunerna, 4ven om staten i dagsliget inte &r intresserad av

det. Slutsatsen &r att statens styrning av kommunerna har blivit &n mer komplex.

5.4 Diskussion och forslag pa vidare forskning
Diskussion 1: Interkommunal samverkan motverkar en ny indelningsreform. Den tanke som

varit radande hos de tva respondenter som pa regeringsniva verkat for 6kad IKS har varit att
samverkan &r ett steg pd vigen mot kommunsammanslagningar. Jag goér den motsatta

beddmningen gentemot respondenterna E och F, ndmligen att IKS kommer att motverka en
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reform for farre kommuner. Med det sagt sé kan det 4nd4 ténkas att kommuner kommer att g
samman, men ndgon ny stor statsledd reform likt den forra eller den som nyligen skett i
Danmark har jag svart att se. Det finns flera skl till det. Det forsta dr den geografiska och
verksamhetsméssiga spretighet som den kommunala samverkan &r behédftad med.
Kommunernas samverkan &r inte enhetlig och samlad i en viss geografisk riktning, snarare
tvirt om. Figur 2 dr ett enkelt exempel pa det som visar hur kommunen A samverkar i tre
olika samverkanskonstellationer. Samverkan sker inte i en viss geografisk riktning utan
skapas utifran funktionella, personliga och andra tillfdlliga faktorer. Det finns salunda inte
naturliga sammanslagningar att gora for de kommuner som samverkar at olika hall, eller for
kommun A i det hér fallet. Det skulle i sd fall krdva att etablerade former bryts och att
verksamheten kanske mdiste vdnda sig geografiskt at ett annat hall med allt vad det kan
innebdra.

Figur 2:

Det finns dessutom flera andra skél till varfor en langt gdngen samverkan skulle motverka en
ny indelningsreform. For det forsta kan det ifrdgasittas vad en sammanslagning skulle ge som
en bra samverkan inte redan har gett. Samverkan kan plocka russinen ur kakan, och samtidigt
kan kommunen behdlla den lokala identitet som fOrefaller vara viktig for politiker och
medborgare. Vad som da kan kvarsta dr den centrala administrationen i form av férre politiker
och topptjanstemén, men den andelen av de kommunala kostnaderna &r knappt ndmnvérd. For
det andra har respondenterna varnat for bypolitik, ddr en kommun splittras pa flera orter som
alla efterfrdgare service. I den bemaérkelsen kan den potentiella vinsten forloras eftersom det
kanske inte finns en naturlig tdtort eller en vettig kommunal indelning, vilket kan jamforas
med den ndmnda centralortsteorin som foresprakade funktionella kommunala territorier. For

det tredje kan IKS motverka en ny reform om den uppfattas som ett fullgott alternativ
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kombinerat med att det bland vissa fortfarande finns negativa erfarenheter av

kommunreformen fréan 1974.

Diskussion 2: En partiell kommunreform dr inledd. Den kommunala forandringsobenigenhet
som Brorstrdom och Rombach (1996) resonerat kring har ersatts av en fordndringsvilja, men en
forsiktigt driven sddan som frdmst handlar om kommunala strukturer. Den har inte ndgon
tydlig styrning vad géller malet, och den drivs inte framét av varken staten eller SKL. Snarare
dr det enskilda kommuner som tar initiativ i sin omgivning. Andock #r det s att Sveriges
kommuner fordndras i en riktning som inte varit foremal for en storre allménpolitisk debatt,
och dir fordndringen dr mycket viktig for medborgarna givet kommunernas roll som
vélfardsproducenter. Den moderna klassikern Size and Democracy av Dahl och Tufte (1973)
diskuterar och kopplar samman den demokratiska aspekten av demos storlek med
effektivitetsaspekten, sd kallad systemkapacitet. Vidare forskning om hur kommunsektorn
utvecklas och svarar upp mot utmaningar i den anda som Dahl och Tufte genomf6rde i sin
studie hade givit virdefull kunskap om de demokratiska konsekvenserna av de
effektivitetsstravanden som &r drivande for IKS. Den demokratiska aspekten pa IKS behover
allmént utforskas ytterligare, for den har konstaterats vara problematiskt savil empiriskt som

akademiskt.

Tidigare stora fordndringar av kommunerna och deras struktur har foranlett diskussioner i
samhillet, och kommunsammanslagningarna foregicks av omfattande debatt. I dag pagér som
redovisats en reformering av kommunerna, en partiell reform, utan en diskussion ddrom och
dar medborgarna 1 princip dr ovetande om den fordndring som pégar. Inte heller finns nagon,
som jag uppfattat det, storre politisk diskussion om foljderna av en omfattande IKS ute i
kommunerna. Att det offentliga Sverige, och de vilfiardsproducerande kommunerna,
fordndras utan diskussion sidger nagot om det ointresse som finns for politikens inflode, men
inte for dess utflode. Sjdlva fattandet av politiska beslut forespeglas ibland ske i en “black
box”, ddr insynen och kunskapen om besluten dr begriansad. Om sa dr fallet s& har IKS gjort
den svarta ladan dn morkare och @n svérare att blicka in i och forstd. IKS som en del i en
governancetrend, dir det anldggs ett bottom up perspektiv dr vl vird att forska vidare pa

utifrdn regeringsformens ord om att regeringen styr riket.

I anslutning hértill 4r hade det ocksa varit mycket vilkommet med vidare forskning pd den

pagaende finlindska kommunreformen i syfte att dra paralleller och slutsatser till den svenska
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diskussionen. De finska kommunerna har kommit betydligt lingre i sina reformambitioner
och har visat sig vara mer fordndringsbendgna visavi de svenska. Den finska reformen bygger
pa vissa sammanslagningar och pa omfattande interkommunal samverkan genom sa kallade

samkommuner (Hemsida 8).

Diskussion 3: En institutionell aspekt. Det finns flera institutionella faktorer som hade varit
intressanta att utforska med anledning av IKS. En forsta ar att IKS framst, och till skillnad
fran tidigare reformer av kommunerna, dr en bottom up reform. De tidigare reformerna av
kommunstrukturen var tydligt styrda uppifrdn och de ambitioner om frivillighet som fanns
overgavs efter hand. I dag ér det tvdrt om, radande fordndringar sker underifrén och paverkar
pa sa vis uppat i den offentliga hierarkin. Att sittet att reformera kommunerna fordndras hade
varit intressent med vidare forskning pd. En annan faktor att undersoka ar det institutionella
stigheroende som ibland anses paverka forindringar. Ar det stéindigt terkommande svaret pa
kommunala utmaningar, storre kommuner, en konsekvens av att det historiskt &r s& Sverige
har valt att hantera kommunerna? Eller handlar det om garbage can teori, dir kanske strdvan

efter farre och storre kommuner dr en 10sning som soker efter ett problem?

75



6. Referenser
Anell, Anders och Mattisson, Ola (2009) Samverkan i kommuner och landsting — En
kunskapsoversikt. Lund: Studentlitteratur AB.

Baldersheim, Harald, Gustafsson, Gunnel, Johansson, Jorgen, Sundstrém, Bjorn och
Tornqvist, Gunnar (2003) Demokratins geografiska gréinser. En antologi om storlek,
demokrati och effektivitet. Landstingsforbundet och Svenska Kommunforbundet.

Baldersheim, Harald, Haug, Are Vegard och Ogérd, Morten (2011) Internasjonale erfaringer
med interkommunalt samarbeid. Nordisk kommunalforskerkonferanse XX,
Forvaltningshdgskolan, Goteborgs Universitet, 24 — 26 november 2011.

Bickman, Leonard (1987) The Functions of Program Theory 1 Using Program Theory in
Evaluation. New Directions for Program Evaluation, no. 33. San Francisco: Jossey-Bass
1987.

Bohlin, Alf (2007) Kommunalrdttens grunder. Stockholm: Norstedts Juridik AB.
Bohusléningen (21-05-13) "Det blir ingen storkommun i Dalsland”. Del 1 sidan 10.

Borg, Per (2009) Den langsiktiga finansieringen — vilfirdspolitikens klimatfraga? Rapport
2009:1 Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi.

Brorstrom, Bjorn och Rombach, Bjorn (1996) Kommunal fordndringsobendgenhet.
Forvaltningshdgskolans rapporter nr 1.

Bryman, Alan (2008) Social Research Methods. Oxford: Oxford University Press.

Byrnes, Joel och Dollery, Brian (2002) Do Economies of Scale Exist in Australian Local
Government? A Review of the Research Evidence. Urban Policy and Research, Vol. 20, No. 4,
391-414, 2002.

Christaller, Walter (1966) Central places in southern Germany. New Jersey: Prentice Hall.

Dahl, Robert A och Tufte, Edward R (1973) Size and democracy. Stanford: Stanford
University Press.

Dalen, Monica (2007) Intervju som metod. Malmo: Gleerups Utbildning AB.

Dalslandskommunernas Kommunalférbund (2013) Oversyn av interkommunal samverkan
och forslag till framtida samverkan for Dalslandskommunerna.

Donaldson, S I, Christie, Christina A och Mark, Melvin M (2009) What Counts as Credible
Evidence in Applied Research and Evaluation Practice? Los Angeles: SAGE Publications.

Departementsserien 2001:61 Samverkan mellan kommuner — for 6kad attraktivitet, tillvéixt
och sund ekonomi.

76



Erlingsson, Gissur 0, Wangmar, Erik och Odalen, Jorgen (2012)
Kommunsammanslagningarna 1952-1974. Hur blev de politiska mojliga? Offentlig
forvaltning, Scandinavian Journal of Public Administration. 14 (3-4): 3-36.

Esaiasson, Peter, Gilljam, Mikael, Oscarsson, Henrik och Wéngnerud, Lena (2012)
Metodpraktikan. Konsten att studera samhdlle, individ och marknad. Stockholm: Norstedts
Juridik AB.

Funnell, Sue C och Rogers, Patricia J (2011) Purposeful Program Theory. San Francisco, CA:
Jossey-Bass.

Geits, Arthur och Geits, Judith (1966) Christaller’s Central Place Theory. Journal of
Geography, 65:5, 220 — 226.

Glesbygdsverket (2006) Samordning av kommunal verksamhet — En kartldggning.

Gossas, Markus (2004) En kommunreform for 2000-talet. Kommunal ekonomi och politik,
volym 8, nummer 1, sid. 27 — 49.

Gossas, Markus (2006) Kommunal samverkan och statlig ndtverksstyrning. Institutet for
Framtidsstudier.

Groes, Nils (2005) Decentralisering eller statsstyrning? — den danska kommunreformens
innehall och utmaningar. Ekonomisk debatt 2005, nr 5, &rg 33.

Hansson, Lennart och Collin, Sven-Olof (1991) Kommunalt bolag? For- och nackdelar med
bolagisering av kommunalteknisk verksamhet. Svenska Kommunforbundet.

Hedlund, Gun och Montin, Stig (red) (2009) Governance pd svenska. Stockholm: Santérus
forlag.

Hoogerwerf, Andries (1990) Reconstructing Policy Theory. I Evaluation and Program
Planning, Vol. 13, pp 285 — 291, 1990.

Houlberg, Kurt (1995) Kommunale stordrifisfordele — myte eller realitet? Nordiskt
Administrativt Tidsskrift, 1/1995 arg 76.

Houlberg, Kurt (2011) Administrative stordriftsfordele ved kommunalreformen i Danmark —
sandede eller tilsandede? Offentlig forvaltning, Scandinavian Journal of Public
Administration 15 (1): 41-61.

Hiaggroth, Soren (2005) Staten och kommunerna. Ansvarskommitténs skriftserie.

Hiaggroth, Séren och Andersson, Lars M (2012) Kommunala vdgval. Nora: Nya Doxa.

Jonsson, Leif och Rosander, Monica (2006) Samverkan som éverlevnadsstrategi? Centrum
for kommunstrategiska studier, LinkOpings universitet.

Karlsson Vestman, Ove (2011) Utvirderandets konst. Lund: Studentlitteratur AB.

71



Kommittédirektiv 2010:53 Forstdrkning av den kommunala demokratins funktionssditt.

Landstingsforbundet och Svenska Kommunforbundet (2003) Kommun- och
landstingssamarbete. En studie om demokrati och effektivitet.

Larsson, Fredrik (2012) Kommunalforbund och demokrati — en studie av hur
kommunalforbund pdverkar demokratin. Masteruppsats vid Forvaltningshogskolan, VT 2012.

Leeuw, Frans L (2003) Reconstructing Program Theories: Methods avalible and Problems to
be Solved. American Journal of Evaluation. 24 (1): 5-20.

Lindberg, Kajsa (2009) Samverkan. Malmo: Liber AB.

Lundqvist, Lennart J, och Pierre, Jon (red) (1995) Kommunal forvaltningspolitik. Lund:
Studentlitteratur AB.

McLaughlin, J.A och Jordan, G.B (1999) Logic models: a tool for telling your program’s
performance story. Evaluation and Program Planning 22 (1999) 65-72.

Montin, Stig (2007) Moderna kommuner. Malmo: Liber AB.

Parkin, Michael, Powell, Melanie och Matthews, Kent (2008) Economics. Harlow: Addison
Wesley.

Proposition 2008/09:21 Kommunala kompetensfrdagor m.m.
Riksdagens motion 2012/13:K381 Kommunsammanslagning. Nina Larsson (FP).

Rogers, Patricia J (2008) Using Programme Theory to Evaluate Complicated and Complex
Aspects of Interventions. Evaluation 2008 vol 14(1): 29-48. SAGE Publications.

Rossi, Peter H, Lipsey, Mark W, och Freeman, Howard E (2004) Evaluation. A Systematic
Approach. London: SAGE Publications.

SFS 1991:900 Kommunallag.
SFS 2005:551 Aktiebolagslag.
SKL (2005) Samverkan pagar. Méjligheter och begrdnsningar.

SKL (2007) Kommunalforbund och gemensamma ndamnder. Studie utford pa uppdrag av
Kommunala kompetensutredningen.

SKL (2008) MTG Skaraborg — studie av samverkansarbetet mellan Mariestad, Toreboda och
Gullspadng.

SKL (2009) Kommunala samverkansformer. Avtal, interkommunala foretag, gemensam
ndmnd, kommunalférbund. Stockholm: SKL. Kommentus.

78



SKL (2010a) Framtidens utmaning. Vilfdrdens ldngsiktiga finansiering. Programberedningen

for vélfardsfinansieringen.

SKL (2010b) Kommungruppsindelning 201 1.

SOU 2003:123 Utvecklingskraft for hdllbar viilfird.

SOU 2004:126 Vind pa kuttingen! Tillvixt och utveckling i ett nytt perspektiv.

SOU 2007:10 Hdllbar samhdillsorganisation med utvecklingskraft.

SOU 2007:11 Staten och kommunerna — uppgifter, struktur och relation.

SOU 2007:72 Kommunal kompetens i utveckling.

SOU 2012:30 Vital kommunal demokrati.

SOU 2012:81 Statens regionala forvaltning — forslag till en angeldgen reform.
Statskontoret 2005:23 Statsbidrag till kommunala samverkansprojekt. En uppfoljning.
Statskontoret 2005:24 Asymmetrisk uppgiftsfordelning. En principiell studie av méjligheter
och hinder att fordela uppgifter till kommuner och landsting med hénsyn till lokala
forhdllanden.

Stromberg, Lars och Norell, Per — Owe (1982) Kommunalférvaltningen. Rapport 15 frén
kommunaldemokratiska forskningsgruppen. Kommunaldemokratiska kommittén. Ds Kn
1982:8.

Stromberg, Lars och Westerstéhl, Jorgen (red) (1983) De nya kommunerna. En
sammanfattning av den kommunaldemokratiska forskningsgruppens undersokningar.

Stockholm: Liber Forlag.

Sundstrom, Bjorn och Tingvall, Lennart (2006) Fdrre kommuner? Om sma kommuners
problem och utmaningar. Ansvarskommitténs skriftserie.

Sundstrém, Bjorn (2012) Framtidsstudie for Borgholm, Kalmar, Mérbyldnga, Nybro och
Torsds. SKL.

Svenska Dagbladet (15-12-12) Bilaga Ndringsliv sidan 5.

Tre kommuner i samverkan. Mariestad, Téreboda och Gullspangs kommuner (2007)
Samarbete eller kommunsammanldggning — En studie om den framtida strukturen i norra
Skaraborg. Rapport, som en del i MTG Skaraborg.

Vedung, Evert (2009) Utvirdering i politik och forvaltning. Lund: Studentlitteratur AB.

Okonomi og indenrigsministeriet (2013) Evaluering af kommunalreformen. Kdpenhamn.

79



6.1 Elektroniska referenser

Hemsida 1: http://www.framtidskommissionen.se avlist den 8 februari 2013.

Hemsida 2: http://www.reforminstitutet.se/om-reforminstitutet/ avlast den 9 mars 2013.

Hemsida 3: http://www.smakom.se/vad-ar-smakom/ avldst den 6 mars 2013.

Hemsida 4: http://www.vargarda.se/omvargarda.4.1d07a728123b61c939480004316.html
avldst den 6 mars 2013.

Hemsida 5: http://www.gotene.se/kommunochpolitik/omkommunen.9904.html avlidst den 6
mars 2013.

Hemsida 6: http://www.dalsed.se/om-dals-ed/ avlidst den 6 mars 2013.

Hemsida 7: http://www.fargelanda.se/kommunfakta avldst den 6 mars 2013.

Hemsida 8:
http://www.kommunerna.net/sv/serviceomraden/kommunreformen/Sidor/default.aspx avlast
den 14 maj 2013.

6.2 Intervjuer

Kommunstyrelsens ordférande Féargelanda, platsbesok den 25 mars 2013.
Kommunchef Firgelanda, platsbesok den 25 mars 2013.
Kommunstyrelsens ordférande Dals-Ed, platsbesok den 25 mars 2013.
Kommunchef Dals-Ed, platsbesok den 25 mars 2013.
Kommunstyrelsens ordférande Vérgérda, platsbesok den 26 mars 2013.
Kommunchef Vargérda, platsbesok den 26 mars 2013.

Respondent E, telefonintervju den 28 mars 2013.

Respondent G, telefon och mailkorrespondens inledd den 4 april 2013.
Kommunstyrelsens ordférande Gotene, platsbesok den 5 april 2013.
Kommunchef Goétene, platsbesok den 5 april 2013.

Respondent F, platsbesok den 16 april 2013.

80



Bilaga 1 - Intervjuguide kommunforetridare
Kommunens situation

Hur skulle du beskriva din kommuns utgingsldge idag?

Vilka styrkor finns i din kommun?

Vilka svagheter finns i din kommun?

Finns det ndgra sérskilda utmaningar eller problem for din kommun, och hur yttrar de
sig i sé fall?

Hur paverkas din kommun av den demografiska utvecklingen?

Hur paverkas din kommun av eventuella finansieringsproblem?

Hur péverkas din kommun av sin geografi?

Hur péverkas din kommuns formaga att rekrytera kompetent personal?

Deltagande i interkommunal samverkan

Hur skulle du beskriva de huvudsakliga motiven for att delta i IKS?

Hur skulle du beskriva omfattningen av IKS som din kommun deltar i?

I vilka former deltar ni i samverkan?

Hur ser du pé de olika samverkansformerna?

Kan du beskriva begriansningar och mojligheter i de former ni samverkar 1?
Hur resurskrdvande dr samverkan?

Upplever du att vinsterna dvervéger forlusterna?

Hur snabbt intrdder vinster/forluster?

Konsekvenser for kommunen

Hur skulle du beskriva de konsekvenser som samverkan fatt for kommunen?
Hur ser du pa samverkan, nagot nédvéndigt ont eller enkom positivt?

Vilka effekter i1 fraga om besparingar, rekryteringar och kompetens,
verksamhetsutveckling m.m. ser du?

Hur skulle du séga att den kommunala effektiviteten generellt paverkas av IKS?
Hur beddmer du att demokratin fungerar i kommunen, mot bakgrund av IKS?

Uppfattning om samverkan, utifrin ett kommunalt perspektiv

Hur tycker du att regelverket kring IKS fungerar idag?

Vad i lagstiftningen kan utvecklas och hur skulle det forbattra IKS?

Vad tror du konsekvensen av utokad samverkan framgent kommer att bli for
kommunstrukturen?

Har du ndgon uppfattning om det faktum att kommunen bestér av olika territorier i
olika ssmmanhang?

Hur bedomer du statens mojlighet att styra och paverka kommunerna och IKS?

Kommunens framtida utveckling

Om du skulle beskriva den situation din kommun ar i om 10-15 ar, hur ser det da ut?
Hur péverkar IKS utvecklingen av din kommun?

Ser du att ni kommer samverka framgent mer eller mindre, och i vilket fall varfor tror
du det?

Vilka effekter bedomer du att IKS kommer fa pa sikt for kommunens utveckling?
Bedomer du att IKS som metod/16sning ér tillricklig for att 16sa din kommuns
problem?
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Bilaga 2 - Intervjuguide riksrespondenter
Kommunala utmaningar

Hur skulle du beskriva de utmaningar som kommunerna star infor?

Vilken eller vilka utmaningar kommer drabba kommunerna hardast och varfor?

Hur ser du p4 kommunernas mojligheter att klara sitt uppdrag fortsatt, mot bakgrund
av utmaningarna?

Hur kommer utmaningarna, som du ser det, drabba de vildigt olika kommuner vi dnda
har 1 Sverige?

Vilka kommuntyper, och varfor, kommer drabbas hardast?

Interkommunal samverkan

Hur skulle du beskriva kommunernas mojligheter att samverka i olika fragor?

Hur ser du pé det regelverk som finns, mdjligheter och begriansningar?

Hur tror du att kommunerna uppfattar regelverket?

Hur ser du pé statens roll i utvecklingen av IKS?

Bedomer du att staten varit pddrivande for att kommunerna ska samverka mer genom
att propagera for det?

Synen pa samverkan frin ett nationellt perspektiv

Kan du beskriva de konsekvenser som du tror att IKS fir pd kommunerna?

I vilken omfattning tror du att IKS hjélper kommunerna?

Hur ser du pé att forvaltningsstrukturen blir mera heterogen?

Tror du att statens formaga att styra kommunerna paverkas genom att de samverkar?
Ar IKS ett siitt for staten att inte behdva gora en mera genomgripande reform sdsom
indelning eller asymmetrisk ansvarsfordelning?

Effekter for kommunstrukturen m.m.

Bedomer du att IKS ér en 14ngsiktigt hallbar 10sning for den nuvarande
kommunstrukturen?

Om du gor en beddmning, i vilken omfattning tror du att IKS ger stordriftsfordelar och
besparingar, verksamhetsutveckling, kompetens m.m?

Vissa pastar att en partiell kommunreform &r inledd, hur ser du pé ett sddant
pastaende?

Hur ser du pé det att kommunen blir flerterritoriell, och ddrmed inte bestér av ett
territorium som stadgas?

Om kommunen inte kan klara sin uppgift angéende vilfardsproduktionen, vilka andra
16sningar dn samverkan ser du da?
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