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Forord

Forord

Kommuner och regioner star infor stora utmaningar att klara sina uppdrag. Det
handlar bade om att klara av finansieringen av verksamheten langsiktigt och
att sikra tillging pa kompetens. Mot bakgrund av detta ar en allt vanligare 16s-
ning att soka samarbeten kommuner emellan. KFi har tagit fasta pa detta och
lanserat ett forskningsprogram, Lokom (lokalt kommunforskningsprogram),
som syftar till att generera mer kunskap om férutsittningar for samarbete, vilka
sdrskilda utmaningar dessa skapar och hur vinster kan realiseras. Att det krivs
mer kunskap om samarbeten som praktik visar en genomgang av litteraturen
pa omradet. Vid sidan av att samarbeten ofta misslyckas och efter en tid upphor
visar studier att det dr svart att realisera de vinster och leva upp till de férhopp-
ningar som finns vid inging i samarbeten.

I denna rapport star en viss sorts samarbeten i fokus dir kommuner gar
samman for att bedriva verksamhet gemensamt som tidigare respektive kom-
mun stod {6r pa egen hand. Det handlar bade om tjinster av stodkaraktir, som
producerar tjinster som 6vriga verksamheter anvinder sig av, och om tjinster
som vinder sig direkt till brukare och dirmed kan betecknas som kirnverksam-
het. I bada fallen handlar underliggande argument om att né stordriftsfordelar,
skapa en robustare mindre kénslig verksamhet och att sikra kompetensforsorj-
ning. Att kommunsektorn under manga ar verkat i en milj6 med relativt lite
fiskal stress avspeglas i att besparingar och effektivisering ofta inte anges som
det priméra maélet. Ett sdrskilt fokus finns i rapporten pa hur huvudmannen styr
verksamheten. Vad rapporten visar r att just etablerande av en aktiv vil funge-
rande styrning ir en utmaning i sig nir det giller samarbeten av den sorten som
uppmirksammas.

Rapporten ér den forsta i ett flerarigt projekt dar flera kommuner som sam-
arbetar inom olika omraden och i olika konstellationer foljs. Aterkommande
avrapporteringar kommer att ske med olika fokus. Bada forfattarna svarar for
rapporten som helhet men Isabell Meltzer star i huvudsak for framtagandet av
det empiriska underlaget och framskrivandet av de empiriska delarna samt ana-
lysen.






Sammanfattning

Sammanfattning

Den hir rapporten utgér resultatet av en delstudie i ett forskningsprojekt och ar
ett samarbete mellan Go6teborgs universitet, Kommunforskning i Vastsverige
(KFi) och fem kommuner. Projektet ir en del i ett storre forskningsprogram
vid KFi med benimningen Lokom - lokalt kommunforskningsprogram om
samarbete. Rapporten handlar om kommunal samverkan genom fyra sam-
ordningsformer: avtalssamverkan, gemensam nimnd, kommunalférbund och
kommunalt bolag. Mer specifikt belyser rapporten olika utmaningar kopplat
till dgarstyrning f6r samarbeten dér tjanster slis ssamman, det vill siga hur sam-
ma tjanster utfors av flera organisationer. Exempelvis kan det handla om delade
stodfunktioner (SSC) som l6nehantering och IT men ocksé delade kirnupp-
gifter (SCO) som raddningstjinst och avfallshantering. Syftet med rapporten
ar dirfor att med hjilp av en empirisk studie belysa och problematisera styr-
ningsfragor kopplat till dgarstyrning. Ambitionen r att bidra till en utvecklad
forstaelse f6r den styrningssituation som uppstar vid samarbete kring utféran-
de av tjanster.

En anledning till att uppmarksamma och generera kunskap om SSC och
SCO ir att det ar en i grunden annorlunda form for organisering jamfort med
en traditionell organisering inom en forvaltning. Det 4r inte en helt marknads-
baserad variant och inte heller en helt hierarkisk. Sammanslagningarna skapar
ett trepartsforhallande mellan: 1) principal/er/huvudmin, 2) den organisation
som utfor verksamheten och 3) de som konsumerar tjinsten. Det illustrerar att
det finns en tydlig vertikal styrningsdimension mellan principal och utféran-
de verksamhet samtidigt som det finns en horisontell mer marknadsliknande
relation mellan den utférande verksamheten och konsumenten, i varje fall vad
giller SSC ddr de som konsumerar tjinsten ibland ocksé dr de som finansierar.
Detta kan ocksa gilla SCO dar ett vanligt exempel ar renhallning och avfall som
finansieras via avgifter.

Betraktar vi litteraturen pa omradet samlat kring just samarbete kring ut-
forande av tjanster ser vi att den dr omfattande. Motiven handlar ofta om att
effektiviseringar kan ske genom skalférdelar (6kade volymer och férutsittning-
ar for att standardisera), verksamheten blir ocksd mindre sarbar nir fler utfor
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liknande sysslor och kvalitet kan utvecklas och kirnverksamhet kan avlastas.
Studier pekar i olika riktning kring om dessa vinster realiseras eller inte, ochide
fall dar litteraturen pekar pé svirigheter grundar det sig oftast i problem koppla-
de till 4garstyrning. Indikationer finns att det med en tydlig huvudman skapas
bittre forutsittningar for styrning dn vid samarbeten mellan flera huvudman.
Olika kommuner som samarbetar skiljer sig gillande ekonomisk situation, de-
mografl, geografi och ideologi. Mot bakgrund av detta finns det sérskilda an-
ledningar till att betrakta just malbilden som forutsattning for dgarstyrning. For
att synliggora dgarstyrning i en analys blir dimensioner som ar kopplade till
maél och ambitioner viktiga att beakta. Centrala fragestillningar blir: i vilken
utstrackning ar dgarna 6verens om en enad linje? Kan dominerande dgare och/
eller dgare som dgnar sig at free-riding identifieras? Finns det indikationer pa att
verksamheterna styr dgarna?

I analysen atervinder vi till dessa frigor och gor ett antal iakttagelser. En
forsta iakttagelse dr att vi inte alltid kan vara sakra pa att samarbetena landar ner
i en gemensam malbild. En andra iakttagelse vi gor ér att det inte framtrader
nagon tydligt dominerande édgare, samtidigt ser vi flera uttryck for free-riding.
Nagra uttryck for free-riding bottnar i att en del verksamhetsomraden inte kan
betraktas som strategiska fragor, varfor det inte finns nagot intresse fran dgarnas
sida att dgna sig at en aktiv styrning. Andra uttryck for free-riding ses i en form
av ofrivillig free-riding, det vill siga da verksamheterna potentiellt sett skulle
kunna vara intresserade av att utdva styrning men att omgivningen férhindrar
det. Ytterligare en iakttagelse som gors relaterar till de utférande verksamhe-
ternas autonomi och deras inflytande &ver dgarna. Vi noterar att agenterna har
ett beslutsmandat om hur resurser ska prioriteras. En sista iakttagelse som gors
sorterar in under fragan; styr verksamheterna dgarna? Emellertid ar det inte en
helt rittvisande sortering. I studien identifieras ett flertal situationer dar verk-
samheterna dgnar sig at lobbying for att visa dgarna att de existerar. Den analys
vi gor ér att det inte handlar om att verksamheterna forsoker styra dgarna, istal-
let handlar det om brister i malbilden och att de efterfragar en mer strategisk
och utvecklad sadan.

I rapportens avslutande del beaktas resonemangen fran huvudmannaska-
pets utmaningar och ser tva forklaringar till avsaknad av dgarstyrning: styrnings-
formdga och styrningsintresse. Vad galler styrningsférmagan kunde vi observera
tvé olika dimensioner som bidrar till en forstaelse for situationen. For det forsta
handlar det om att flera dgare skapar en mer komplex utgangspunkt for styr-
ning eftersom storre krav stills pd samordning av styrningen i sig. Fér det andra
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handlar det om 4garnas kompetensbrist, som ér en klassisk styrningsproblema-
tik och kan forvintas accentueras ju svarare det ar att som utomstaende begri-
pa processerna i verksamheten. For att 6ka kompetensen och diarmed stirka
formagan till styrning ar en mojlighet att bygga upp en kompetens i frigorna
men detta riskerar ocksa att leda till orimlig dubbelkompetens och en 6kning
av kostnaderna.

I kombination med bristande styrningsférméga observeras det vi beskriver
som bristande styrningsintresse. For det forsta handlar det om att vissa av de
verksamheter vi undersokt ér si kallade stodverksamheter och dirfor tilldrar
sig mindre intresse dn de kirnverksamheter de producerar stod till. Verksam-
heten hamnar helt enkelt utanfor i intresseperiferin. En andra faktor som fram-
for allt framtrader i ett av fallen dr ndr utrymmet att paverka 4r kringskuret.
Med en starkt lagreglerad verksamhet blir utrymmet att fatta beslut begrinsat,
darfér minskar ocksa engagemanget for sadan verksamhet. Ytterligare en bidra-
gande orsak till ett ointresse att utova en stark och tydlig huvudmannastyrning
forefaller vara att det finns en otydlighet kring rollerna i de styrande raden och
organen. Ledaméter har multipla representationsroller vilket komplicerar det
hela. Det gor att huvudmannaskapsuppdraget som gar ut pa att optimera verk-
samheten med hinsyn till respektive huvudmans bésta for 6gonen inte alltid 4r
det som ledaméterna har for 6gonen.

Sammantaget har vi dirmed observerat vad som 6verlag skulle kunna be-
skrivas som en lagaktiv huvudmannastyrning och pekat ut olika bidragande
forklaringar till detta. Det kan vara pa sin plats att papeka att vi vet valdigt lite
om hur dessa verksamheter styrs, med vilken intensitet och vilka effekter som
orsakas vid alternativa driftsformer. Om styrningen ar mer intensiv och bittre
i en intern forvaltningsmodell ddr kommuner inte gitt samman séger denna
rapport dirmed inget om. Diskussionen kring styrningsintensitet nedbrutet pa
styrningsférmaga och styrningsintresse kan tolkas pa olika sitt. Ett ar att det
ar en svar och utmanande uppgift att utveckla och etablera en styrning som
leder mot maluppfyllelse. En annan att det ar viktigt med stindig och fortsatt
utveckling av styrningen.
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Mer och mer samarbete i

svenska kommuner

I denna studie belyser vi ett vixande fenomen bade bland svenska kommuner
och internationellt: samarbete kring gemensam drift. Att samarbeta kring ge-
mensam drift dr ndgot som 6kat dven inom privat sektor. En drivande faktor
som lyfts fram inom den litteratur som tar sin utgangspunkt i privat sektor ar
det den 6kade graden av specialisering som lett till att mer samarbete kravs for
att producera tjanster (Kraus and Stromsten, 2016). Samma utveckling har
iakttagits i offentlig sektor. New Public Management (NPM) som fungerat som
organisationsideal har inneburit skarpare gransdragning mellan enheter. Den
offentliga sektorns organisationer forutsitts ocksa svara upp mot en allt mer
komplex kravbild, vilket forutsitter férdjupad kompetens inom fler omraden.
Det senare aterspeglas i allt fler specialistfunktioner, ibland som en del i utfo-
randet av kirnverksamhet och ibland i form av st6d- och stabsfunktioner.

En lasning av litteraturen pd omradet samarbete kring utférande av tjins-
ter ger for handen att det dr en omfattande litteratur som bade spanner 6ver
offentlig och privat sektor. I foreliggande studie har vi ett avgrinsat fokus pa
utforande av tjanster gemensamt med den viktiga restriktionen att vi har fokus
pa hur samma tjanster utfors av flera organisationer. Det dr en viktig distinktion
eftersom det bade i praktiken och i litteraturen finns en utbredd fokus pa situ-
ationer dar parter samarbetar for att gemensamt, men med olika bidragande
kompetenser och teknologier, producerar nagot tillsammans. Det kan exem-
pelvis handla om att férsikringskassa, socialtjinst och arbetsférmedling sam-
verkar kring en viss klientgrupp.

Vad vi dr intresserade av hir ar istillet hur samma sorts tjanster slis sam-
man, dven detta ett vixande fenomen (Giessner et al., 2016). Detta i sin tur kan
handla om olika sorters samarbeten. Ett allt vanligare sadant ir att skilja ut det
som inte karaktiriseras som stodverksamhet och som inte direkt riktar sig mot
medborgare. Vanliga exempel ar IT, personal- och ekonomirelaterad verksam-
het. I sammanhanget talas det ofta om shared service center (SSC), det vill siga
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delade tjinster som stodjer bedrivandet av kirnverksamhet. I sammanhanget
ar det relevant att tala om en horisontell disintegrering: delar som tidigare var
en del av organiseringen av kirnverksamheten lyfts ut. Istillet for att vara en del
av styrning och ledning inom samma organisation, eller inom samma hierarki,
skapas en horisontellt mer distanserad relation. I regel kvarstar emellertid den
ursprungliga huvudmannen som agare for verksamheten, men ibland ér det fle-
ra huvudmin som gar samman och den gemensamma verksamheten skall da
utfora tjanster at fler olika organisationer.

Ett annat ocksd vanligare forekommande fenomen ir att kirnverksamhe-
ter slis samman. Det kan handla om gemensam riddningstjinst, gemensam
gymnasieverksamhet eller renhallning. Ett begrepp for denna sorts samarbeten
skulle kunna vara “shared core operations” (SCO), dven om det i litteraturen
ibland talas om “joint ventures”, det vill siga gemensamt utférande av kirn-
verksamhet. Till skillnad fran SSC handlar det i princip alltid om att det ar flera
huvudmin som gar samman och skapar en gemensam utforarorganisation. Ett
stt att beskriva detta pd dr att en vertikal disintegrering sker. Verksamheten
kvarstar i alla sina delar, men sammanslagningen innebdr att verksamheten del-
vis lyfts ur den ursprungliga organisationen. Fenomenet SCO iterfinns i dven
i privat verksamhet, men problematiseras ofta pa grundval av att det 4r genom
kirnverksamheten foretaget forverkligar och utvecklar sin unika affirsidé och
som utgor konkurrensfordelen.

En anledning till att uppmarksamma och generera kunskap om SSC och
SCO ir att det ar en i grunden annorlunda form for organisering jamfort med
en traditionell inom-forvaltingsorganisering. Det 4r inte en helt marknadsba-
serad variant och inte heller en helt hierarkisk. Begreppet hybrid har dirfor
passande anvints (Silvestre et al., 2018; Herbert and Seal, 2012). Sammanslag-
ningarna skapar ett trepartsforhallande mellan:

(1)principal/er/huvudman,
(2)den organisation som utfor verksamheten och
(3)de som konsumerar tjansten.

Hybridbegreppet fangar att det finns en tydlig vertikal styrningsdimension
mellan principal och utférande verksamhet samtidigt som det finns en hori-
sontell mer marknadsliknande relation mellan den utférande verksamheten
och konsumenten, i varje fall vad giller SSC dir de som konsumerar tjinsten
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ibland ocksé 4r de som finansierar. Detta kan ocksé gilla SCO dir ett vanligt
exempel dr renhéllning och avfall som finansieras via avgifter.

Vinster som beskrivs i litteraturen handlar mycket om att effektiviseringar
kan ske genom skalfdrdelar (6kade volymer forbittrar forutsittningar for att
standardisera) (Silvestre et al., 2018), om att verksamheten blir mindre sirbar
ndr fler utfor liknande sysslor, att kvaliteten kan utvecklas samt att kirnverk-
samheten avlastas (Herbert and Seal, 2012; Richter and Bruehl, 2017). Bittre
service och kvalitet utlovas ocksa. En rad vinster higrar dirmed med potential
att realiseras. Det finns ocksa rapporter om att stora vinster, inte minst i form
av kostnadsbesparingar skett (Borman and Janssen, 2013). Studier visar emel-
lertid att detta inte alltid sker (Kerr, 2011; Silvestre et al., 2018; Raudla, 2015;
Meijerink and Bondarouk, 2013; Allers and Geertsema, 2016). Bel och Warner
(2015) konstaterar att kostnadsbesparingar utgér undantag och att kostnader
istillet ofta 6kar.

Tvirt om forefaller risken for misslyckande vara stor och problem vid intro-
duktion av samarbeten kring SSC (Schulz et al., 2010; Kerr, 2011) och SCO
har uppmirksammats (Cooke, 2006). Ett av skilen som identifierats ir kopplat
till att styrning inte utvecklats och anpassats i tillricklig utstrickning (Janssen
and Wagenaar, 2004). Brist pa utvecklad styrning har ocksa pekats ut som en
faktor som gor att eftertraktade effektivitetsvinster inte uppnés (Garrone et al.,
2013; Bel and Warner, 2015).

Syftet med denna rapport dr att mot bakgrund av den litteratur som finns pad
omrddet diskutera relevanta styrningsfragor och med hjilp av en empirisk
studie belysa dessa ytterligare. Ambitionen dr ddarmed att bidra till en ut-
vecklad forstaelse for den styrningssituation som uppstdr vid samarbete kring
utforande av tjinster.

Samtliga kommuner ingéri ett flertal olika samarbeten men f6r det hir projektet
har tre samarbeten valts ut med utgingspunkt i tva kriterier. Det forsta kriteriet
handlade om att fa verksamhetsomriden som béade ir stod- och kirnuppgift
t6r en kommun. I projektet ingar kirnuppgifterna miljétillsyn, riddningstjanst
och avfallshantering och stoduppgifterna 16n och IT. Det andra kriteriet hand-
lade om samarbetets samordningsform, det vill siga hur man hade organiserat
verksamhetsomradet. I projektet ingar avtalssamverkan, gemensam nimnd,
kommunalférbund och kommunalt bolag och en ambition var att fanga olika
former.
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En studie som foljer Gver en fyradrsperiod har planerats: en forstudie under
2018 och direfter tre pa varandra foljande delstudier med ett ars mellanrum
med start varen 2019. Ambitionen med forstudien var att skapa en overblick
over de olika samarbetskonstellationerna och hur de 4r organiserade. Ett mal
med forstudien var ocksa att identifiera nyckelpersoner att kontakta i ett sena-
re skede for att kunna hitta laimpliga intervjupersoner och relevanta méten att
observera. Direfter f6ljer tre pa varandra féljande delstudier med ett ars mel-
lanrum (delstudie 1:2019, delstudie 2:2020, delstudie 3:2021) som syftar till
att folja den utveckling som sker over tid. I huvudsak bygger studien pa inter-
vjuer, motesobservationer samt dokument. I den hir rapporten sammanfattas
resultaten av forstudien (2018) och delstudie 1 (2019). En mer vilutvecklad
beskrivning av studiens metod finns i rapportens metodappendix.

I nistfoljande avsnitt presenterar vi en genomgang av litteraturen pa omra-
det och denna ger f6r handen att det behdvs mer kunskap som sérskilt belyser
mal, ambitioner och motiv i relation till styrning bland de inblandade samar-
betande parterna.

Problematiserade samarbeten: 6versikt och inramning

Det trepartsforhillanden som vi beskrev i inledningen innebir att nya granser
mellan aktorer dras samtidigt som nya relationer skall skapas. Det som kanske
tidigare var en kollega som hjlpte till nar datorn kraschat aterfinns nu pa en ny
enhet som interndebiterar for utférande av tjanster. De nya grianssnitt som ska-
pas for med sig nya problem och spanningsférhallanden (Thomasson, 2018;
Kastberg, 2014; Herbert and Seal, 2012; Richter and Bruehl, 2017). Fragor
som aktualiseras handlar om geografisk representation, budget, serviceniva-
er, identitet och makt (Thomasson, 2018; Kastberg, 2014; Mezihorak, 2018;
Kraus and Stromsten, 2016).

Finansiering och anpassning

Nir de nya utférarenheterna intar en mer autonom stillning samtidigt som
de skall styras vicks en rad fragor. Det handlar om hur resurser skall alloke-
ras, alltsd hur den utférande verksamheten skall finansieras. Om det sker en
anslagsfinansiering frin huvudmannen finns risken att en incitamentsstruktur
skapas som inte gynnar lyhordhet, anpassning och flexibilitet gentemot dem
som konsumerar tjinsten. Sker i stillen en finansiering som bygger p4 att kon-
sumenten betalar finns risken att tjansten upplevs som dyr och det faktum att
den utférande organisationen inte kan viljas bort gor att de problematiseringar
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som observerats kopplat till monopol riskerar att uppsta. Utover fragor kring
resursallokering kan fragor om former for ansvarsutkrivande, serviceniva-
er och lokalisering aktualiseras. Det senare har iakttagits i samband med in-
terkommunala samarbeten dir den geografiska lokaliseringen uppfattats som
central (Kastberg and Meltzer, 2018).

En annan frigestillning ror anpassning och vem och vad som skall anpas-
sas. Granssnitten som skapas gor att de samarbetande organisationerna maste
anpassa sina respektive interna processer (Thrane and Hald, 2006; Kastberg,
2014). Beslutsforum, system och sitt att arbeta kan behéva anpassas i respek-
tive organisation for att samarbetena skall fungera. Det omvanda kan ocksa ak-
tualiseras. De interna processerna i respektive ingaende parts organisation kan
forvintas skapa forutsittningar och krav pa hur samarbetena struktureras och
styrs internt (Hakansson and Lind, 2004; Carlsson-Wall et al., 2011). Mycket
av argumentationen kring skapande av gemensamma utférande enheter hand-
lar om att skapa forutsittningar for att uppna synergier. Detta i sin tur forut-
satter emellertid att de interna processerna inom den utforande verksamheten
integreras och standardiseras. Handlar det om exempelvis IT ar det billigare
och enklare att ha ett system i drift dn flera. Den interna integrationen hos utf6-
raren forutsitter emellertid allt som oftast att d&ven de som konsumerar tjansten
accepterar att fi ta del av ett mer standardiserat utbud. De som konsumerar
tjansterna kanske inte alls dr intresserade av att ta del av ett standardiserat ut-
bud, sirskilt inte om det uppstar uppenbara kostnader for den egna enheten
som en konsekvens av det. Detta motsatsforhallande har visat sig skapa friktion
och problematiseringar (Kastberg, 2014).

Huvudmannaskap och samarbete

I litteraturen har huvudmannaskapet och styrningen (eng. governance) som
huvudmannen/principalerna etablerar uppmarksammats och problematise-
rats (Richter and Bruehl, 2017). Denna niva i samarbetet beskrivs ofta som en
avgorande faktor for ett lyckat samarbete. Samtidigt beskrivs samma niva ofta
som en forklaring till att samarbeten misslyckas, eller att mal om effektivare
verksambhet inte uppnas (Serensen, 2007).

Huvudmannaskapet tar sig olika uttryck, men i regel finns det en styrelse,
namnd eller styrgrupp. Dessa organ kan sedan besta av representanter fran de
verksamheter som konsumerar tjinsterna som produceras, en gemensam hu-
vudman fér bade den utférande verksamheten och de som konsumerar tjins-
terna eller flera separata huvudmin som representerar olika formellt &tskilda
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organisationer. Studier har indikerat att med en tydlig huvudman skapas bittre
forutsittningar for styrning dn vid samarbeten mellan flera huvudmin (Bel and
Warner, 2015; Sorensen, 2007). Mot bakgrund av detta har en gemensam mal-
bild och delade virderingar (shared values) (Grafton and Mundy, 2017) bland
huvudminnen lyfts fram som central for ett fungerande samarbete. Huvud-
man som delar motiv, mal och férstaelse for situationen skall enligt det reso-
nemanget ha bittre férutsittningar att skapa en gemensam utférarverksamhet.
Det finns en omfattande och vixande litteratur kring olika former av samarbete
inom privat sektor dar detta uppmarksammats. Det dr emellertid viktigt att be-
akta vissa kontextuella skillnader mellan privat och offentlig sektor. En sadan
ar exempelvis att mycket av litteraturen som fokuserar privat sektor har som
utgangspunkt att dven om de privata aktorerna kan se ett virde i etablerandet
av ett samarbete finns det ocksd ofta en underliggande konkurrens (Grafton
and Mundy, 2017), sirskilt vid samarbete kring SCO. En term som anvinds i
sammanhanget dr "co-opetition” och att situationen kan forstas som en balans:
“competing without having to kill the opposition and co-operation without
having to ignore self-interest” (Nalebuff et al., 1996).

Inom offentlig sektor dr det rimligt att anta att malkongruensen kan f6rvin-
tas vara storre och virderingarna mer delade (Bel and Warner, 2015). Likvil,
att alla huvudman i ett samarbete har samma motiv och utgingspunkter for
samarbetet kan inte tas for givet (Buchel, 2003). Olika kommuner som samar-
betar skiljer sig gillande ekonomisk situation, demografi, geografi och ideologi
(Bel and Warner, 2015). (Janssen and Joha refererar till March 1988 som talar
om en “shifting, multiple-goal political coalition”). I samarbetet kring ett SSC
fanns det exempelvis olika bilder kring hur viktigt det var med totalkostnads-
kontroll (Kastberg, 2014). Vissa ansig att det var viktigt att kostnaderna for
tjansterna holls nere, medan andra menade att det var oviktigt sa linge nyttan
var uppenbar med tjinsterna. Hogre kostnader for IT kunde ju leda till lagre
kostnader i verksamheten.

Pa huvudmannasidan kan ocksé andra saker 4n ingangsvirden i samarbetet
i form av maél och virderingar tinkas spela in. En fraga som diskuterats ar hur
sammansittningen av huvudman péaverkar. Bland annat har det belysts att oli-
ka storlek kan gora att en av flera parter blir mer dominerande. I en studie av
ett norskt raiddningstjanstforbund beskrivs hur de mindre huvudmannen bade
forlorade den "informella” kontakten med riddningstjinsten samt att de sjil-
va saknade kapacitet att ta till sig den formella information som fanns (Caker
and Nyland, 2017). De olika storlekarna pa de samarbetande huvudminnen
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spelade dirfor roll for inflytande och paverkansmojligheter. Just att det 4r flera
huvudmin ir ocksd nagot som Voorn et al., (2019) belyser. Deras studie ar
en oversikt Over styrning av gemensam avfallshantering och de fokuserar pa
huvudminnens agerande och det faktum att det finns flera principaler inblan-
dade. De konstaterar utifran befintlig forskning att med flera principaler finns
en risk for att vissa dgnar sig at "free-riding” (hir ges avsaknaden av inflytande
en mer positiv virdering dn i den ovan refererade studien) i bemirkelsen att de
inte bidrar lika mycket till styrningen av den gemensamma verksamheten. En
risk forefaller ocksa foreligga att alla dgnar sig ar denna snalskjuts, varfor ing-
en egentlig styrning sker. De konstaterar ocksa att autonomin for den gemen-
samma enheten okar och att resultatet av styrsituationen orsakar ineffektivitet.
Dessutom foreligger det en risk att den gemensamma utférande verksamheten
skapar allianser med négon eller nagra av huvudmiénnen.

Vi kan utifran litteraturen peka pa att offentliga organisationer pa grund av
avsaknad av inbordes konkurrens och en nagorlunda samstammig virdegrund
borde ha goda férutsittningar att samarbeta. Likval forefaller det vara sa att
dessa fordelar fortas av andra faktorer som gor de samarbetande offentliga or-
ganisationerna till svaga principaler. Med svagare styrning ges den utférande
organisationen mer autonomi (pa bekostnad av dgarna). Flera studier pekar i
den riktningen (Serensen, 2007) och iakttagelserna ar ocksa i linje med reso-
nemanget ovan om att det delade huvudmannaskapet riskerar att leda till situa-
tioner dér en eller i virsta falla alla dgarna dker snalskjuts vad giller styrningsen-
gagemang. Det har ocksa framhallits att en situation med flera principaler kan
ha en positiv inverkan pé styrningen eftersom det minskar risken for att den
utférande organisationen sé att siga utnyttjas for en politiskt orienterad prin-
cipals syften. Enligt den teoretiska inriktningen "public choice” betraktas poli-
tiker som opportuna och att om de far tillfille och kan komma undan med det
kommer de att utnyttja resurser som dr tillgangliga for att stirka sin position.
Med flera principaler skulle det da minska detta friutrymme eftersom parterna
kommer ha olika virden som de vill beakta och att det da dr enklast att se till s&
att styrningen sker effektivt. Resonemanget skulle da avspeglas i att samarbeten
med flera principaler skulle uppvisa en effektivare styrning dn verksamheter
som endast har en principal. I en av fa relevanta studier som underscker tesen
dras emellertid slutsatsen att verksamheter (det r avfallshantering det handlar
om i studien) med en tydlig principal uppvisar effektivare verksamhet in dem
med flera principaler.
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En central fraga handlar darf6r om att forsta hur styrning utévas och varfér
den tar sig vissa uttryck. I ett samarbete mellan flera kommuner dér ingen part
star 6ver den andra i hierarkin utmanas den traditionella synen pa styrning.
Hur prioriteras resurser och hur utkravs ansvar da dgarskapet ar delat? Forskare
som intresserar sig for detta har haft en del utmaningar och problem, bland
annat att de anvint traditionella inomorganisatoriska teorier om styrning for
att forsta styrning i en interkommunal kontext, trots att vi vet att forutsittning-
arna ir annorlunda (Caglio and Ditillo, 2008). Ett annat problem har varit att
forskare ofta tenderar att fokusera pa en aktor snarare dn att uppmarksamma
relationen dem emellan som helhet vilket gor att vi missar hur olika aktorer i
samarbetet oversitter och influerar varandra (Dekker, 2016).

Ett tema i litteraturen som &r aterkommande handlar om vilken roll fértro-
ende spelar och hur samspelet mellan styrning och fortroende utvecklas. I en
studie beskrivs exempelvis hur samarbeten riskerar att hamna i en positiv eller
negativ spiral (Hogberg et al,, 2018) och i en annan att just samarbeten med
flera parter involverade riskerar att leda till krav pa formalisering snarare én ett
forlitande pa fortroende som koordineringsmekanism (Kastberg, 2014). Re-
lationen mellan styrning och fortroende dr komplex och det handlar inte bara
om en kombination av olika styreftekter och fortroende utan ocksa hur styrtek-
niker tillimpas (Hogberg et al., 2018; Vosselman and van der Meer-Kooistra,
2009).

Mer specifik modell fér analys av dgarstyrning

Studier har skett av samarbete utifran olika teoretiska perspektiv. Ett vanligt
teoretiskt perspektiv ir s kallad transaktionskostnadsteori (TCE) som ofta har
anvénts fOr att analysera introduktion av SSC och SCO. TCE har sin styrka just
i att teoribildningen tar fasta pa kostnader for att ordna produktionen antingen
internt da kostnader uppstér i form av interna styrningskostnader, eller externt
d& kostnaderna uppstar i form av avtal och reglering mellan autonoma parter.
Dekker (2004) menar emellertid att det ir ett begrinsat perspektiv som antar
en konflikt mellan parterna avseende mal. I offentlig sektor kan denna konflikt
som beskrivits formodas vara mindre eftersom parterna inte r vinstdrivande.
Vi kommer hir att belysa och analysera vart empiriska fall utifrén ett ramverk
som tar fasta pa att styrning kan ske pa olika sitt och att det inte gar att anta att
parterna (utférare och huvudman) har olika mélbilder, dven om det inte kan
uteslutas.
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Mal och motiv dr emellertid nagot som &r viktigt att uppmarksamma efter-
som den styrningssituationen skapar en sirskild sorts komplexitet beroende
pa att det finns flera huvudman, vilket beskrevs ovan, och att dessa sinsemellan
kan gora olika prioriteringar. Detta handlar di inte om att malkonflikten hu-
vudsakligen méste std mellan huvudman och utférande enhet (vilket r under-
liggande inom TCE), utan istillet kan sta mellan horisontellt jimbérdiga hu-
vudmannaparter. En annan dimension av analysen av malbilden &r relaterad till
den styrning som ut6vas av huvudmannen visavi den utforande verksamheten.
Finns det ett tydliggjort mal och dr det kommunicerat?

Olika sitt att utvardera och synliggora olika styrverktyg och aktiviteter
kopplade till dessa aterfinns i litteraturen, dessa kan vara bade avgriansade och
vildefinierade till mer 6vergripande och heltickande. En klassisk modell for
styrning dr att styrningen bestéar av en kedja ddr mal omsitts i planer och strate-
gier som det kopplas konkreta styrpraktiker till.

Mot bakgrund av den diskussion vi fort ovan finns det anledning att dgna
sarskilt fokus i analysen at just malbilden. Med flera huvudmén inblandade ska-
pas en speciell komplexitet som inte direkt avspeglas i den situation som rader
i en inomorganisatorisk verklighet. Samtidigt som vi kan férvinta oss en mer
komplex situation gillande motiv och méal med samarbetet har just en delad
malbild lyfts fram som sirskilt avgérande for ett lyckat samarbete. I analysen
bendmner vi huvudmannaskapets utmaningar for dgarstyrning. For att synlig-
gora dgarstyrning i en analys blir dimensioner som 4r kopplade till mal och am-
bitioner viktiga att beakta. Centrala fragestillningar blir:

« Agarnas mal och ambitioner med verksamheten kan antingen
vara tydliga och vildefinierade eller tydliga men motségelsefulla.
I vilken utstrickning dr dgarna overens om en enad linje?

« Agarnas mél och ambitioner kan vara tydliga frén en part men
otydliga frin en annan alternativt vara otydliga fran samtliga par-
ter. I vilken utstrickning kan dominerande dgare och/eller dgare som
dgnar sig dr free-riding identifieras?

o Tvilken utstrickning kan verksamheter som styr dgare identifieras?
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Samarbete i fem kommuner:

empirisk beskrivning

I det hir kapitlet beskriver vi hur samarbetena ar organiserade. For att ge en
overblick illustrerar vi det hela med en tabell (tabell 1) 6ver de samarbeten som
ingdr i studien. Tabellen visar vilka kommuner som ingar, vilka verksamhets-
omréiden det handlar om samt vilken samordningsform som valts. De verksam-
hetsomraden som ingér i studien tillhér bade en kommuns kirnuppgift (SCO)
och stédfunktioner (SSC). Kapitlet baseras pa interna dokument och beskriv-
ningar som gjorts i intervjuer.

Samordningsformerna skiljer sig ocksa it pd olika vis, exempelvis kriver
inte avtalssamverkan att nigra nya organisationer eller politiska nivaer bildas
medan kommunalférbund och kommunalt bolag dr egna organisationer. Vi
dterkommer till fler likheter och skillnader lite lingre ner i kapitlet. Kapitlet
ar indelat i fyra avsnitt eftersom det utgar frin samordningsformerna (avtals-
samverkan, gemensam nimnd, kommunalférbund, kommunalt bolag), men
verksamhetsomradena (16n, IT, milj6, riddningstjinst och avfallshantering)
beskrivs var och en for sig eftersom de 4r organiserade pa olika vis. I rappor-

tens bilagor (Bilaga 1: Illustration av l16nesamarbetet; Bilaga 2: Illustration av
IT-samarbetet; Bilaga 3: Illustration av miljésamarbetet; Bilaga 4: Illustration
av riddningstjénstsamarbetet; Bilaga S: Illustration renhéllningssamarbetet)

aterfinns illustrationer 6ver organiseringen av respektive verksamhetsomrade.
Anledningen till att de inte bendmns organisationsskiss — som annars dr en van-
lig beskrivning som ofta inkluderar relationen mellan besluts- och ansvarsniva-
er i organisationen — ar for att det inte tydligt framgar hur olika nivéer relaterar
till varandra samt vilket mandat de har att fatta beslut. Detta dr kopplat till de
empiriska iakttagelser vi gjort och som vi beskriver mer ingdende i kommande
empiriska avsnitt.
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Tabell 1: En jversiktlig beskrivning av de empiriska studieobjekten

Samarbete Verksamhets- Kommuner
omrade

Samordningsform  Typ av uppgift

ABC

Miljé (2013) Kommun A Gemensam namnd  Karnuppgift
Kommun B (SCO)
Kommun C
Forbundet
Bolaget Avfallshantering Kommun A Kommunalt bolag Kérnuppgift
(1981;2004;2001) Kommun B (SCO)
Kommun C

Kommun Nord

Tabellen ovan visar ocksa artal for nir respektive samarbete bildades samt artal
for nir nya kommuner ansluter sig, och det vi kan se ar att samarbetena har va-
riti drift olika linge. Nér vi i detta kapitel redogér for samarbetena dr det viktigt
att beakta och inkludera historiken i redogorelserna. Historiebeskrivningarnas
syfte dr att belysa centrala hindelser for samarbetena som exempelvis nir nya
kommuner ansluter eller om nya grupper tillkommer snarare dn att beskriva allt
som intriffat fram till dagens datum. Det betyder att det finns en stor variation i
hur omfattande avsnitten om historieutvecklingen for respektive samarbete ar.

Avtalssamverkan

ABC ir en forkortning av Kommun A - Kommun B — Kommun C och ir ett
samarbete mellan tre kommuner. Sjilva idén till samarbetet kan harledas till
en konferens som anordnades for drygt 10 ar sedan, ar 2008, mellan ett an-
tal kommuner. Vid konferensen identifierades och diskuterades ett behov av
att samarbeta mellan kommuner for att mota framtida utmaningar. Det ar mot
bakgrund av konferensen som arbetet for de tre kommunerna har initierat ett
samarbete f6r I'T, 16n och miljo. Kommunfullmaktigeférsamlingarna gav kom-
mundirektorerna i uppdrag att under 2012 skapa en 6verenskommelse som
reglerar samarbetet inom de tre verksamhetsomradena. Samarbetet ér idag or-
ganiserat pa s vis att varje kommun har varsitt verksamhetsomrade, IT ingar i
Kommun C, 16n i Kommun B och milj6 i Kommun A. De bada stéduppgifter-
na, IT och 16n, dr frin och med 2019 organiserade genom samordningsformen
avtalssamverkan medan verksamhetsomradet miljo ar organiserat genom en
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gemensam nimnd. Tidigare var de bada stoduppgifterna organiserade som tva
gemensamma niamnder. I férarbeten framgar att samarbetet skulle organiseras
inom ramen for de befintliga resurser som fanns att tillga, det betyder att det
vid inrittandet av samarbetet inte tillsattes ytterligare resurser (se exempelvis
Tjansteskrivelse, 2013; Kommunfullmiktige sammantriddesprotokoll, 2013).

Lon

Loneenheten ir ett samarbete mellan Kommun A, Kommun B och Kommun
C och dr en del av ABC-samarbetet. Det formella samarbetet borjade gilla den
1 januari 2014 och dé i formen av en gemensam nimnd (Samverkanséver-
enskommelse, 2013; Reglemente, 2014) men frin 2008 skedde forberedelse-
arbete i form av utredning (se slutrapport, 2013) och 2012 upphandlades ett
gemensamt [6nesystem for de tre kommunerna som férde med sig att kom-
munerna gentemot leverantéren uppfattades som en kund. P4 s sitt kan man
saga att samarbetet borjade redan 2008 och har vuxit och utvecklats sedan dess.
Fran och med 2014 formaliserades samarbetet och en gemensam organisation
upprittades. Syftet med samarbetet som identifierades under den tiden var att
minska sarbarheten samt att se 6ver hur olika arbetssitt kunde standardiseras i
verksamheten. P4 sikt var ambitionen att detta skulle leda till rationaliserings-
vinster. Storleken pa samarbetena skulle leda till att det blev enklare att rekry-
tera kompetent personal.

I den utredning som gjordes av kommunerna har olika akt6rer medverkat
och representerat olika funktioner (Slutrapport, 2013). En kartliggning av
kommunernas lénekontor gjordes ocksa. Iakttagelsen var att utvecklingen i
samtliga kommuner gatt mot en 6kad grad av sjilvservice dir de traditionel-
la arbetsuppgifterna omvandlats till att ge support bade i konkreta lonefragor
men ocksa i fraigor som ror systemet. Skillnaden lag i hur olika langt kommu-
nerna hade kommit med att inféra sjilvservice och inforandet av det gemen-
samma lonesystemet under 2012 anvindes som referenspunkt. Det berodde
pa att lonesystemet som upphandlats byggde pa ett sjilvservicekoncept. Av ut-
redningen framgar exempelvis att Kommun B hade infort sjélvservice ar 2001
medan Kommun C vid inférandet inte hade ndgon sjilvservice alls och Kom-
mun A hade vid samma period delvis infort sjilvservice. Gemensamma utbild-
ningar anordnades vilket ansags som lyckat eftersom det innebar besparingar i
arbetsinsatser och i kostnader. Férindringarna medforde att arbetsuppgifterna
for en loneassistent gick fran att vara kontrollerande och mata in data i systemet
till att vara forebyggande eftersom l6neassistenterna fick en mer proaktiv roll i
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att utbilda medarbetare och chefer f6r att kunna géra en korrekt rapportering.
I samband med det gemensamma lonesystemets inforande behovdes en ny
funktion som kunde ansvara for systemet i sig, denna roll fick beteckningen sys-
temforvaltare. Varje kommun skulle leverera 0,5 systemforvaltare per kommun
i samband med inférandet av det nya systemet men det visade sig att det krav-
des ett mer omfattande arbete och under det forsta dret fick kommunerna képa
in konsulter for att hantera 16pande driftstorningar. Systemférvaltaren hade en
mingd olika uppgifter, en av dem var bland annat att agera kontaktyta mellan
anvindaren av systemet, IT-enheten samt leverantoren av systemet.

I utredningen som genomfordes 2013 gjordes jamforelser med andra kom-
muner och det konstaterades att en effektiv loneadministration redan uppnatts
om indikatorn antalet producerade loner per arsarbetare och méinad anvinds.
Det betyder att verksamheten ansags effektivinnan en gemensam organisation
upprittats. I utredningen lyftes ocksa erfarenheter fran olika samverkanspro-
jekt in dir man konstaterade att i syfte att na ytterligare effektiviseringar krévs
att man dr villig att standardisera rutiner, blanketter och arbetssitt och att detta
ofta realiseras efter ett antal ar.

Erfarenheterna av utredningen visade ocksa att det vid inférandet av en
gemensam organisation skulle uppsta en skirningspunkt mellan olika uppgif-
ter och ansvarsomraden. Ett exempel som lyftes fram handlade om relationen
mellan personalenhet och I6neenhet, detta eftersom det inte alltid ar sa enkelt
att skilja deras uppgifter at. Ett annat exempel som lyftes fram handlade om
lagar, avtal och regler. Medan loneenheten dr den som tillimpar avtal 4r det
personalcheferna som tolkar dem. Det lyftes darf6r fram som viktigt att ta fram
ett arbetssitt for hur detta granssnitt skulle kunna tydliggoras for att undvika
missforstind och konflikter i ansvarsfordelningen.

Slutrapporten utgjorde underlag for utformningen av det reglemente och
den 6verenskommelse som utformades och bérjade gilla fran och med 2014.
Kommun B blev virdkommun f6r den nybildade gemensamma nimnden vil-
ket betyder att den ingick i kommunens organisation. Lénendmnden som inrit-
tades ansvarade for foljande uppgifter: loneadministration, support och utbild-
ning i I6nesystemet, support i tillimpning av lagar och regler, ett basutbud av
statistik och data, administration av pension och forsikring samt agerade som
forvaltare av systemet (Reglemente, 2014). Enligt reglementet skulle nimnden
utforma 6vergripande mal och ramar for styrning av verksamheten samt se till
att de mal som respektive fullmiktige faststillt efterlevs. Namndens ledamo-
ter och ersittare utsags av respektive fullmiktige och bestod av sex ledaméter
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och sex ersittare. Sammantride skulle ske minst en gang per ar. Verksamheten
finansierades via kommunbidrag frain medlemskommunerna baserat pa en for-
delningsnyckel. Nyckeln bestod av det genomsnittliga antalet beraknade 16ner
per manad for respektive kommun under perioden april till mars aret darpa.
Vid 2014 innebar det féljande fordelning: Kommun A; 27 procent, Kommun
B; 30 procent, Kommun C; 43 procent. Nagonstans mellan 2014 och 2018 in-
rittades Samverkansrdd ABC dir kommunalrad, oppositionsrad, kommundi-
rektor, ekonomichef och andra centrala funktioner i respektive kommun tréffas
for att stimma av och diskutera fragor som beror 16n, miljé och IT.

Nuvarande organisering 2019

Ny lagstiftning gor det mojligt att frin och med juli 2018 samverka genom avtal
(SFS 2017:725). Fran och med 2019 avskaffades nimnden och ersattes med
avtalssamverkan (Avtal, 2019). Ingen forindring skedde vad giller vilka upp-
gifter som lonefunktionen skulle ansvara for, diremot forandrades styrningen
eftersom nimnden avskaffades. I avtalet beskrivs att styrning och samordning
av verksamheten ska ske genom tva funktioner: samverkansradet och styrgrup-
pen. Den forsta funktionen, Samverkansrad ABC, bestar avkommunalrad, oppo-
sitionsrdd och respektive kommundirektér och sammantrader tva ganger per
ar. Samverkansradet ansvarar, enligt avtalet, for den overgripande strategiska
styrningen. I det hir radet kan ocksa andra aktorer narvara som exempelvis
ekonomicheferna i kommunerna. Den andra funktionen, strategisk styrgrupp,
ar en styrgrupp som bestar av kommundirekt6rerna och ansvarar for den stra-
tegiska styrningen.

Vad avser resursfordelningsmodellen s& har den utvecklats 6ver tid. For
lonesamarbetet var den tidigare modellen baserad pé ett kommunbidrag dar
kommunerna betalade olika mycket beroende pa storlek, Kommun A stod f6r
27 procent, Kommun B fér 30 procent och Kommun C f6r 43 procent. For
lonesamarbetet tittade man pa det genomsnittliga antalet berdknade loner per
manad for respektive kommun april till mars aret ddrpd. Upplagd pa det hir
sittet innebar det att fordelningsnyckeln kan komma att dndras om antalet be-
raknade l6ner forandras. Den nuvarande fordelningsnyckeln bestér fortfarande
av andelen berdknade 16ner per kommun april-mars. Daremot delas kostnader
for det personaladministrativa systemet och lonecheflika mellan kommunerna
dar varje kommun betalar en tredjedel var.
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IT

IT-avdelningen ar ett samarbete mellan kommunerna Kommun A, Kommun B
och Kommun C och ir en del av ABC-samarbetet. IT-avdelningen har sitt site
i Kommun C. Liksom samarbetet for 16n har IT-samarbetet sin grund i den
konferens som anordnades 2008. I syfte att se vilka forutsattningar det fanns for
att utveckla arbetet gjordes en férstudie som mynnade ut i tva rapporter (Ut-
redning Fas 1, 2010, Utredning Fas 2, 2010). Den forsta frstudierapporten ut-
redde nulidget f6r Kommun B och Kommun C. I rapporten beskrivs att de bada
kommunerna hade samma operativsystem, ett liknande IT-tekniska plattform.
Dirtill hade de bada kommunerna ett uppligg som innebar att de var finansie-
rade pa tvé vis, en del var intiktsfinansierad och en del finansierades via kom-
munbidrag. Den sammantagna bilden i rapporten var att férutsittningarna for
en gemensam organisation bedémdes som goda. I den andra f6rstudierappor-
ten definierades ett onskat lige dir jamforelser gjordes med andra organisatio-
ner som statt infor liknande utmaningar och vilka 16sningar som introducerats.
I rapporten konstaterades att det kriavdes en forstaelse for ingdende parter att
de stora effektiviseringsvinsterna ligger i att flera kommuner anvinder samma
system eftersom det i sin tur medfor farre system att bade drifta och supporta.
Rapporten tryckte pa vikten av att mandat och forstaelse finns i syfte att driva
en sadan process.

Aret dirpa, 2012, bildas en gemensam IT-organisation mellan Kommun B
och Kommun C. IT-organisationens uppgifter var att tillhandahalla IT-drift,
support, forvaltning samt utveckling av kommunernas IT-miljoer (Reglemen-
te, 2012). IT-organisationen skulle ledas av en gemensam servicendmnd vilken
bestod av tjanstemén, tva ledamoter samt en ersittare fran vardera kommunen.
Att nimnden bestod av tjinstemin motiverades med att det ansigs vara det
mest kostnadseftektiva alternativet. En styrgrupp bildades ocksd, IT-styrgrupp
(ISG), som bestod av tva tjinstemin fran varje kommun. Under samma r som
en gemensam organisation bildades utsags en arbetsgrupp som fick i uppgift
att revidera samverkansoverenskommelsen och reglemente i syfte att inkludera
Kommun A som ansluter till den gemensamma organisationen 2013 och blev
dirmed ocksa representerad i servicendmnden och i styrgruppen (Tjénsteskri-
velse, 2012). Den uppmirksamme lisaren noterar att Kommun A inte varit en
del av processen fore 2013. Under intervjuer forklaras detta med att man fran
Kommun A antog en mer avvaktande hallning for just samgaende och bildande
av gemensam organisation for IT-verksamheten. Man valde att avvakta for att
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se hur de tva andra kommunerna, Kommun C och Kommun B, hanterade fra-
gan och vilka problem och hinder som de méttes av lings vigen.

Kort efter bildandet av den gemensamma organisationen identifierades en
del problem kopplade till servicendimnden. I intervjuer framkommer att det
var svart att fa till triffar med nimnden eftersom den utgjordes av tjanstemin
och nirvaron pd métena var bristfillig. I syfte att forsoka fa en regelbundenhet
och en tydligare styrning togs det beslut om att ersitta tjinstemannanimnden
med en politisk ndimnd, vilken inférdes under 2014. Den politiska nimnden
bestod av tva ledamoéter och tva ersittare, tvé fran respektive kommun och den
bytte i samband med forandringen namn till IT-nimnd. Ordférandeskapet i
den nya nimnden var férordat Kommun C medan 1:a och 2:a vice ordférande
roterade mellan de tva 6vriga dgarkommunerna. Namndens uppdrag var att se
till att IT-verksamheten foljer de direktiv som de samverkande kommunerna
beslutar om. I samband med att tjinstemannandmnden 6vergick till en politisk
namnd férandrades ocksa styrgruppens sammansittning till att besta av de tre
kommundirektorerna fran respektive kommun.

Férutom styrgrupp och namnd fanns vid tidpunkten en del gemensam-
ma styrdokument som reglerade IT-verksamheten. Samverkansverenskom-
melsen ir det dokument som definierade syftet med IT-samarbetet, reglerade
IT-verksamhetens roll- och ansvarsférdelning samt hur kostnader fordelades
i samarbetet (Samverkanséverenskommelse, 2011). I reglementet reglerades
istallet nimndens roll och relation till respektive dgarkommun och gentemot
IT-verksamheten (Reglemente, 2014). Till dessa tva huvuddokument fanns
ocksa en delegationsordning som syftade till att specificera och tydliggéra hur
beslut fattas (Delegationsordning, 2014).

Verksamhetens finansiering bestod vid tidpunkten bade av kommunbidrag
(36 procent) men ocksé av intikter genom att verksamheten debiterade en del
av sina tjinster (64 procent). Kommunbidraget syftade till att ticka verksam-
hetens fasta kostnader och férdelades genom en férdelningsnyckel som basera-
des pd kommunstorlek. Det gav féljande fordelning; Kommun A; 26 procent,
Kommun B; 30 procent och Kommun C; 44 procent. En del investeringar in-
gick inte i samarbetet och bekostades av varje kommun — kabeldragning i fast-
igheter ér ett sadant exempel.

Under 2014 ger ocksd kommunstyrelserna i respektive kommun till kom-
mundirektorerna i uppdrag att utvirdera verksamheten. Resultatet blir att
kommundirektérerna utser en arbetsgrupp med en representant fran varje
kommun. Syftet med utvirderingen var bland annat att sikerstilla att kommu-
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nernas intentioner med verksamheten efterlevs och genomf6rs pé ritt sitt. Som
ett led i detta genomfordes en enkit till samtliga IT-anvindare i kommunerna
for att synliggora upplevd service. Andra mal med utvirderingen var bland an-
nat att sikerstilla nimndens arbetsformer och virdkommunens roll i samarbe-
tet varfor intervjuer, granskning av protokoll och centrala dokument genom-
fordes.

Utvirderingen (se utvirdering 2015) visar pa ett flertal saker, bland annat
synligg6r den att antalet heltidstjanster minskat med 0,85 om jamférelse gors
med antalet anstillda per kommun fére samgaendet. En annan dimension som
belyses i utvirderingen ir politiker och tjanstemans uppfattning om huruvida
uppdragets mal ar tydligt och konkretiserat samt hur vil leveransen motsvarar
de forvintningar som finns. Politikerna 4r den grupp som har minst att anmir-
ka pa medan tjinsteman tenderar att vara mer missnojda. Sarskilt utmérkande
ir missndjet med supporten dir lang vintetid och bristfillig aterkoppling pe-
kas ut som problem. I utvirderingen framgar ocksa att IT-verksamheten under
2014 utvecklat sin support och byggt upp en sjilvhjilpsport vilken man hoppas
ska svara pé de brister och problem som identifierats.

I utvirderingen finns ocksa ett avsnitt som behandlar IT-organisationens
styrning och ledning. Att styrgruppen forandrats fran tjinsteman till att besta
avkommundirektorerna i de tre kommunerna motiveras av att tydliggéra man-
dat och styrning gentemot verksamheten. Ett antal centrala styrdokument som
exempelvis I'T-strategi och IT-policy saknades ocksa vilket lyfts upp som pro-
blematiskt. Det identifierades ocksé en del svarigheter i att folja den ekonomis-
ka utvecklingen, per kommun och totalt f6r verksamheten.

Efter en tid identifieras dven problem kopplade till den politiska nimnden.
Problemet kopplat till narvaron 16stes aldrig helt och héllet nir man ersatte
tjanstemin med politiker och nya problem uppstod ocksa. I huvudsak handla-
de det om att de fragor som diskuterades i nimnden inte ansdgs vara av politisk
karaktir och ett resultat av detta var att det ofta var svart att fatta beslut i dren-
den. Trots att sirskilda politiker hade utsetts och valts for att sitta i nimnden var
det ofta inte tillrickligt med politiker nirvarande f6r att nimnden skulle vara
beslutsfor vilket ledde till manga ordférandebeslut. Detta var ett problem som
ocksa identifierades i tiden for tjanstemannanimnden men som den politiska
nimnden inte var en 16sning pa. I intervjuer med politiker fran nimnden har
det framkommit en beskrivning som grundar sig i att uppdraget ganska snabbt
blev ointressant eftersom fragorna saknade politiskt innehall. Att organisera
verksamheten genom en nimnd ansags dérfor inte optimalt och nir mojlig-
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heterna till avtalssamverkan kom i samband med den nya kommunallagen tog
samtliga fullmiktigeférsamlingar — i respektive kommun — beslut om att av-
skaffa namnden till forman for att samverka genom avtal.

Forutom att verksamheten har dndrat associationsform har ocksa de tre
kommunerna gitt samman kring ett férhallningssitt som tydliggér kommu-
nernas sammantagna strategiska syn kring digitalisering. I dokumentet framgar
att kommunerna samlat inf6r en del utmaningar dér rekryteringsutmaningen
lyfts fram som sirskilt pataglig. Ambitionen ér att agendan ska fungera som en
riktning i hur IT kan vara ett verktyg for att effektivisera kommunernas verk-
samhet samtidigt som den ska stimulera tillvixt och skapa ett battre vardagsliv
for kommuninvénarna. Exempelvis framgér att kommunerna ska forsoka enas
kring att hitta standardiserade 16sningar f6r informationshantering, automati-
seringar och forstirkt informationssikerhet. Ansvarsférhallandet mellan olika
aktorer for att genomfora den digitala agendan beskrivs i dokumentet, dar det
ir kommunfullmiktigeférsamlingarna som beslutar om sjélva strategin medan
kommundirektorerna ansvarar for genomférandet. Dirtill ska liggas att ISG
(IT-styrgrupp), digitaliseringsrdd, sjilva utférande verksamheten (IT-enhe-
ten) och forvaltningarna i respektive kommun har olika uppdrag i att ta fram,
revidera, prioritera och genomféra olika aktiviteter som svarar upp mot ambi-
tionerna som synliggérs i dokumentet.

Nuvarande organisering 2019

Sedan 1januari 2019 organiseras arbetet genom avtalssamverkan (Avtal, 2019).
IT-enheten ir en avdelning i samhallsbyggnadsforvaltningen i Kommun C och
leds av en IT-chef. Det har nyligen skett en del omorganisering pa avdelningen
som har lett till att verksamheten &r organiserad i sex olika enheter och har i
dagsliget 26 anstillda. Verksamheten ska utfora olika sorters arbetsuppgifter
som framgar av avtalet. T huvudsak handlar det om fyra olika omraden: tillhan-
dahalla dndamalsenlig IT-drift, support och stod, se till att uppritthalla kvalitet
och servicenivéer for de tjanster som IT-avdelningen tillhandahailler, utveckla
samtliga tre kommuners IT-milj6 och se till att regler, riktlinjer och verksam-
hetsbehov efterlevs.

I avtalet finns en styrtrappa som ska reglera var i organisationen som beslut
fattas och var vissa fragor ska hanteras. I huvudsak finns fyra olika funktioner.
Den forsta funktionen, Samverkansrad ABC, bestar av kommunalrad, opposi-
tionsrad och respektive kommundirektér och sammantrider tva ganger per
ar. Samverkansradet ansvarar, enligt avtalet, for den &vergripande strategiska
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styrningen. I det hir radet kan ocksa andra akt6rer nirvara som exempelvis
ekonomicheferna i kommunerna. Den andra funktionen, strategisk styrgrupp,
ar en styrgrupp som bestar av kommundirekt6rerna och ansvarar for den stra-
tegiska styrningen. Tanken ir att den hir gruppen ska fatta vergripande beslut
som ror IT som verksamhetsomrade. Den tredje funktionen ir en styrgrupp och
bendmns ISG (IT-styrgrupp) och utgors av de tre administrativa cheferna i res-
pektive kommun samt IT-chefen och representanter fran IT. I den hir gruppen
fattas beslut av mer operativ karaktar samtidigt som vissa prioriteringar gors.
Den fiirde funktionen kallas for digitaliseringsrad, och det finns ett i varje kom-
mun. Syftet med digitaliseringsradet ar representanter fran forvaltningarna ska
fa framfora olika idéer, tankar och vara med och diskutera olika system. For-
hoppningen ir sedan att olika behov ska samordnas i ISG eller i nagon av de
tva ovriga funktionerna beroende pa fragans karaktar. En ny inréttad funktion
som inte finns reglerad i nagot avtal ar att respektive dgarkommun anstillt eller
utsett si kallade digitaliseringssamordnare (eller motsvarande benimning). I
intervjuer lyfts denna funktion fram som central i samordningen och drivandet
av den egna kommunens IT-utveckling.

Verksamheten finansieras pa tva vis, dels genom kommunbidrag men ocksa
genom intdkter som debiteras per digitalt verktyg. Kommunbidraget bestar av
kostnaden for IT-chefen samt den centrala infrastrukturen dér varje kommun
bistir med en tredjedel vardera. Antalet digitala verktyg skiljer sig at mellan
kommunerna eftersom virdkommunen fakturerar respektive medlemskom-
mun manadsvis for de digitala verktygen. For IT-samarbetet finansierades
verksamheten bade med kommunbidrag (35 procent) och interndebiteringar
(64 procent). For att ta fram en fordelningsnyckel for kommunbidraget base-
rade man utrikningarna pé de ingangskostnader som dgarkommunerna hade i
samarbetet, och dd landade man i féljande fordelning: Kommun A; 26 procent,
Kommun B; 30 procent, Kommun C; 44 procent. For IT-samarbetet var tan-
ken att kommunbidraget skulle ticka verksamhetens fasta kostnader.

Gemensam miljonamnd

Miljéndmnden &r ett samarbete mellan Kommun A, Kommun B och Kommun
C och ér en del av ABC-samarbetet. Under 2012 togs beslutet i de tre kommu-
nerna att inritta en gemensam miljonimnd under kommunfullmaktige i Kom-
mun A med start i januari 2013. Det betyder att personalen frin de tre kommu-
nerna vid inrittandet av samarbetet samlades i Kommun C, en ny miljéenhet
bildades. Av intervjuer framgar att situationen till en bérjan upplevdes som tur-
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bulent eftersom forandringen innebar att personal som tidigare inte haft behov
av att pendla nu behévde gora det. I ssmmantridesprotokoll frin kommunfull-
miktige i Kommun B (2013) framgar att beslutet om samgiende innebar att
anslaget under 2013 skulle vara det samma som under 2012, darefter skulle
nya fordelningsprinciper tas fram under det forsta aret. Av protokollet framgar
att fordelningsnyckeln under 2013 innebar att sett till invnare stod Kommun
C for den minsta andelen av finansieringen medan Kommun A stod f6r den
storsta. Det upplevdes som problematiskt eftersom Kommun C ar betydligt
storre an Kommun A. Ambitionen var att under de forsta aren ta fram en mer
rittvis fordelningsnyckel som i slutindan skulle innebdra att kommunerna ska
betala samma summa och under 2014 féreslog miljondimnden de tre kommun-
fullmiktigeforsamlingarna om en férdelningsnyckel som innebar h6jda anslag.

I reglementet f6r den gemensamma miljondmnden regleras 6vergripande
principer for nimndens verksamhet (Reglemente, 2013). Den gemensamma
miljonimnden bestar av 9 ledamoter och 9 ersittare fran var och en av de tre
samarbetande kommunerna. Namnden fattar enklare beslut som beror alla tre
kommuner men behéver samrada med respektive kommunstyrelse i fragor
som 4r av principiell beskaffenhet alternativt lata respektive kommunfullmik-
tige avgora frigan. Ett exempel pa en fraga dir respektive beslut beh6vs fran
respektive fullmiktige handlar om férindring av olika taxor. Ndimnden har ett
arbetsutskott som bestar av 3 ledamoéter och 3 ersittare, en fran varje kommun
vilka miljéndmnden tillsitter. Arbetsutskottets uppgift ar att bereda drenden
och ge forslag till beslut till den gemensamma nimnden. Ndmndens presidium
bestér av ordforande, forste vice ordforande och andra vice ordférande.

Nuvarande organisering 2019

Mycket av det arbete som bedrivs pa miljoenheten och som dr miljondmndens
ansvar dr lagstadgad verksamhet eftersom det ofta handlar om tillsyn av olika
slag. Det betyder att nimndens uppgift att styra verksamheten i olika riktning
ir begrinsad. Sedan den 1 januari 2019 har det miljostrategiska arbetet lyfts ut
ur samarbetet och ansvaret dligger aterigen respektive kommun vilket gor att
samarbetet i huvudsak handlar om miljétillsyn av olika slag (Tjansteskrivelse,
2019). I arbetet ingar ocksa att ansvara for att samordna utformning av mal,
riktlinjer och ramar for styrningen av verksamheten. Dirtill ska ocksd nimn-
den se till att de kommunala mélen som faststillts i respektive fullmiktige ef-
terlevs. Férutom att nimnden féljer upp dessa mal sker dven uppf6ljning av
verksamhetens ekonomi.
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Miljéenheten &r ingen egen forvaltning utan ligger under samhillsbygg-
nadsforvaltningen i Kommun A. Det betyder att miljochefen rapporterar direkt
till samhillsbyggnadschefen. Namndens ordférande, samhillsbyggnadschefen
och miljéchefen kallas tva ganger om aret till det sa kallade dgarsamradet for
ABC. Vid dgarsamradet foljer kommunstyrelsens ordférande, oppositionsrad,
kommundirektoren och i vissa fall ekonomichefen i respektive kommun upp
verksamheten och eventuell samsyn kring vissa strategiska fragor ska avhandlas
har. Sammansattningen pa motet kan variera beroende pa vilka fragor som ar
tankta att avhandlas.

Miljéenhetens verksamhet leds av en verksamhetschef. Arbetet dr uppdelat
i tva delar, en del som ir planerad och en del som de bendmner hindelsestyrd.
Den planerade tillsynen &dr den verksamhet som de sjilva bokar in och har ett
tillsynsansvar for. Den hindelsestyrda tillsynen dr den som kommer in nér an-
sokningar och klagomal gors och behdver hanteras skyndsamt samtidigt som
den hindelsestyrda tillsynen inte far ta 6ver den planerade. Tillsynen delas upp
i olika omraden, enskilda avlopp, energibrunnar, hilsoskydd, olika former av
livsmedelskontroller och s vidare. Exempelvis 4r det i nuldget ungefar tre ma-
naders handlaggningstid pa enskilda avlopp vilket tyder pa att verksamheten
har ett hart tryck pa sig. Det dr hir som det finns mojlighet for nimnden att
gora prioriteringar av olika drendegrupper. Vi ser i de métesobservationer som
vi gjort att det uppstar fragor som handlar om det finns statistik for antalet han-
terade drenden per kommun och man undrar ocksé 6ver hur den hindelsestyr-
da inkorgen prioriteras, om alla drenden hamnar i samma ko eller om det sker
kommunvis.

Totalt 17 personer arbetar pa miljoenheten dir ungefir 11-12 personer har
varit anstillda i mindre n ett ar. Manga av de som dr anstéllda vid miljéenheten
ir sa kallade milj6inspektorer. Deras uppgift ar att kontrollera att miljlagar och
olika forordningar efterlevs och de ér ofta specialister och arbetar med tillsyn
av en viss sorts verksamhet, som exempelvis livsmedel. En konsekvens av spe-
cialiseringen och det tydliga uppdraget i att se till s att lagar och f6rordningar
efterlevs ar att de flesta av besluten fattas pa tjinstemannaniva, pa delegation
frin nimnden. Arenden som ér av principiell karaktir beslutas av nimnden al-
ternativt i respektive kommunfullmiktige.

Om vi jamfor resursfordelningen i miljésamarbetet med verksamhetsom-
radena IT och I6n ser vi att de skiljer sig at. Det beror p4 att ungefir halften av
verksamheten finansieras via avgifter medan den andra halvan finansieras med
kommunbidrag. En del 4r avgiftsfinansierad och handlar i huvudsak om de om-
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raden dér miljéenheten gor tillsyn, och da dr det den verksamhet som tillsynas
som ska betala avgiften enligt faststilld taxa. Det dr viktigt att taxan stimmer
6verens med de kostnader som finns for att gora tillsynen eftersom det ér ett
lagkrav att verksamheten féljer principen om sjilvkostnadsfinansiering. Det
betyder att kommunen inte far lov att ta ut en hogre avgift dn vad det faktiskt
kostar att bedriva tillsynen som det handlar om i det hir fallet. Daremot kan
kommunerna vilja att subventionera avgiften och skjuta till egna medel och
ddrigenom halla avgifterna nere. Det finns flera olika typer av lagstiftningar som
styr hur stor andel som ska vara avgiftsfinansiera respektive skattefinansierad.
Eftersom taxor inte fir lov att laggas 6ver pa en gemensam nimnd beslutas dessa
i agarkommunernas fullmaktigeforsamlingar, vilket ger utrymme for variation.
Vid tidpunkten avgiftsfinansieras verksamheten med drygt 47 procent. Den
andra delen av verksamheten ar skattefinansierad dar de tre medlemskommu-
nerna skickar in kommunbidrag till nimndens arbete. Kommunbidraget for-
delas genom en fordelningsnyckel. I budgeten f6r 2018 sag férdelningsnyckeln
ut enligt foljande: Kommun A; 28 procent, Kommun B; 33 procent, Kommun
C; 39 procent (Delarsuppféljning, 2019). Over- respektive underskott terfors
enligt samma férdelningsnyckel. Av intervjuer framgar att miljdenheten dr mitt
uppe i att planera infor att se 6ver resursférdelningsmodellen.

Raddningstjanstférbundet
Riddningstjanstférbundet dr ett kommunalférbund och ett samarbete mellan
Kommun Syd, Kommun B och Kommun C. Kommunalférbundet grundades
2010 av kommunerna B och C. Under 2012 och 2013 for forbundet en dialog
med Kommun Syd eftersom man vill knyta ytterligare kommuner till samarbe-
tet. Det man ar ute efter ar att f3 till stordriftsfordelar i att vara en storre enhet,
enligt respondenters utsagor. Under den hir perioden héller Kommun Syd pa
med ett moderniseringsarbete internt i sin egen verksamhet. Kommun Syd ut-
reder mojligheterna till att gd med i férbundet och i utredningen presenteras
olika for- och nackdelar som kan tinkas uppstd med att ansluta sig till radd-
ningstjanstforbundet. En konsekvensutredning sammanstills som i grunden
visar pa att sma vinster fanns att gora (Konsekvensutredning, 2012).
Kommun Syd och férbundet hade redan ett antal avtal och samarbeten,
parallella raddningsinsatser pa E6:an inom varandras omréide ar ett sadant ex-
empel som lyfts fram i rapporten. Ett annat exempel som ges ar att Kommun
Syd vid tillfillet utbildade samtliga deltidsbrandmin vid riddningstjinstfor-
bundet och i rapporten stélldes fraigan om vilket som var det grundliggande
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motivet till att ansluta sig till forbundet. I fall det centrala motivet handlade om
att kostnadseffektivisera verksamheten menade utredningen att det var viktigt
att se over fordelningsnyckeln, annars skulle Kommun Syd riskera att fa 6kade
kostnader pa uppskattningsvis fem miljoner kronor vid anslutning till forbun-
det. Den sammantagna bilden i rapporten ér att det dr oklart vilka fordelar som
Kommun Syd skulle kunna tinkas fa av att ansluta till forbundet. For samtidigt
som det geografiska omradet blir stérre 6kar inte intdkterna i samma takt dr en
slutsats som utredningen gér. Att Kommun Syd som storsta kommun ocksa
blir den resursstarkaste medlemmen identifieras ocksa och i slutet av utred-
ningen listas tre alternativ for att g vidare med maojligheter att bilda ett gemen-
samt forbund med de tva 6vriga kommunerna.

Det forsta alternativet som utredningen lade fram var att det existerande
forbundet upploses, det andra alternativet var att man ombildade det befintli-
ga forbundet och flyttade huvudkontoret med tillhérande administration till
Kommun Syd, och det sista alternativet innebar inte att Kommun Syd skapa-
de eller ombildade nidgot kommunalférbund med de tva 6vriga kommunerna
utan att det samarbete som redan fanns utdkades. Till de bada alternativen som
foresprakade samgaende identifierades ett antal nackdelar som grundade sig i
att det forbund som man bildar fortfarande blir férhallandevis litet, ndgot som
Kommun B och Kommun C lyfte fram som argument till varfér man ville in-
kludera Kommun Syd i samarbetet. De fordelar som identifierades med sam-
gdende var att Kommun Syd nyligen hade omarbetat sin grundorganisation
och dirmed kunde anvinda denna vid en forbundsbildning. Det forslag som
specifikt syftade till att skapa ett nytt forbund handlade om att utredningen sag
det som onskvirt att en del saker behovde utredas innan anslutning till férbund
kunde ske. Ett sidant exempel handlade om att mer ingdende utreda ekonomi-
fragor, fastighet och fordon.

Under 2014 begir Kommun Syd intrade i forbundet och for att bista arbetet
anlitades ett konsultbolag. Ett omfattande arbete vid respektive kommun inleds
och tjanstemén vid forbundet borjar planera for ett intride av Kommun Syd
(Arsredovisning, 2014). Den 1 januari 201S ansluter Kommun Syd till forbun-
det och da sker ocksa diskussioner kring vilken av medlemskommunerna som
ska bista forbundet i olika former av administrativa uppgifter som exempelvis
ekonomi, HR och IT-fragor. Tidigare kopte forbundet administrativt stod fran
Kommun B men efter utékningen tog Kommun Syd 6ver denna stodfunktion.
Forandringen innebar att fsrbundet behévde upparbeta nya rutiner for dessa
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tjanster och i samband med att forbundet vixte anstilldes ocksa ytterligare en
ekonom under 2014/2018.

En hindelse som i intervjuer lyfts fram som betydelsefull ar ett beslut om
kostnadsbesparing som sker i samband med att Kommun Syd ansluter till for-
bundet. Hindelsen beskrivs som att en av de forsta sakerna som sker efter det
att Kommun Syd gatt med &r att kommunen ligger ett sparbeting pa verksam-
heten, nagot som inte férankrats i de tva andra medlemskommunerna. Hindel-
sen bidrar till att diskussioner uppstir om hur frigor som dessa ska hanteras i
framtiden eftersom det fortfarande ar fullmiktigeforsamlingarna som fastslar
medlemsavgiften. Direktionens beslut kan enbart betraktas som radgivande i
det hir fallet.

En stor handelse for forbundet dr att man under 2019 infor ett samarbete
med ett annat riddningstjanstforbund om att samarbeta kring operativt led-
ningssystem.

Nuvarande organisering 2019

Forbundet har sitt site i Kommun Syd men har ett flertal brandstationer ut-
placerade i de olika kommunerna. Ett kommunalférbund ar en egen organisa-
tion och kan organiseras pa tva vis, antingen genom fullméiktige och styrelse
eller som i fallet med raddningstjanstforbundet genom en sé kallad direktion.
Politikerna som sitter i direktionen 4r da bade beslutande och verkstillande i
ett och samma organ. Direktionen har sex ledamoéter och sex ersittare och ér
till antalet fordelat lika mellan de tre medlemskommunerna. Ledaméter och
ersattare viljs for en mandattid om fyra ar. Direktionen utser ordférande, 1:e
vice ordférande samt 2:e vice ordférande dar ordférandeposten alltid innehas
av Kommun Syd. 1:e vice ordférande posten roterar mellan de tva dvriga med-
lemskommunerna. I de fall direktionen vill kan den ocksa utse utskott. Direk-
tionen fattar enklare beslut som berdr hela forbundet men behéver samrada
med respektive kommunstyrelse i frigor som ér av principiell beskaffenhet al-
ternativt lata respektive kommunfullmaiktige avgora fragan. Ett exempel pd en
fraga dir beslut behévs fran respektive fullmiktige handlar om férandring av
medlemsavgiften.

Riddningstjanstforbundet dr en egen organisation och ingar dérfér inte pa
samma sitt som en nimnd i nigon av medlemskommunernas egna organisa-
tioner. Det betyder att riddningschefen rapporterar direkt till ordférande for
direktionen. Forbundets relation till medlemskommunerna regleras i en for-
bundsordning (Férbundsordning, 2014). I den framgar att forbundet ansvarar
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for ett antal olika basaktiviteter, det handlar bide om riddningsinsatser av olika
slag men ocksé om en del olycksférebyggande arbete. I bastjinsten ingér ocksa
att forbundet bitrider medlemskommunerna i ett antal fragor, bland annat i
fragor som handlar om plan- och byggverksamhet och férebyggande arbete.
Forutom bastjansterna som listats ovan kan medlemskommunerna ocksa vilja
att lata forbundet utfora ett antal tilliggstjanster som i sidana fall ska regleras
genom ett avtal eftersom detta inte ingr i medlemsavgiften. Exempelvis kan
det handla om att lata férbundet stodja kommunledningen infér och vid extra-
ordinira hindelser i fredstid och h6jd beredskap. Som exempel kan nimnas att
Kommun B och Kommun C later férbundet skéta kommunernas tjanstefor-
don, nagot som Kommun Syd skoter sjilv.

Forbundet leds av en férbundschef som 4r den som planerar, genomfér och
toljer upp de beslut som fattas av direktionen. Fér Forbundet dr handlingspro-
grammet verksamhetens mest centrala dokument (Handlingsprogram, 2015—
2019). Forbundet har omkring 203 anstillda varav 142 deltidsanstilld och 61
heltidsanstilld personal. Till sin hjilp har férbundschefen en stillforetridande
forbundschef som 4r den som samordnar forbundets verksamhetsomraden
och har ett personalansvar. Verksamheten ar organiserad i tre olika avdelning-
ar: avdelningen for raiddningsinsats och beredskap, avdelningen f6r teknik och
stod samt, avdelningen for férebyggande verksamhet. P4 avdelningen for radd-
ningsinsats och beredskap sker all operativ beredskap i form av att den ansvarar
for raddningsinsatser i form av att slicka brander eller hjilpa till vid olyckor.
Forbundet blir larmat om ungefir 1500 riddningsinsatser per ar sisom brin-
der, trafikolyckor och hindelser i skidrgarden. Pa avdelningen for teknik och
stod ligger bland annat drift och underhall av fordon och fastigheter samt olika
larmsystem. Pa den forebyggande avdelningen ligger exempelvis utbildningar
och andra forebyggande insatser. Det dr ocksa pa den hir avdelningen som olika
sorters tillsynsaktiviteter sker, som exempel kan ndmnas brandtillsyn och insyn
i byggprocesser. Forbundet har ungefir 200 tillsynsirenden per r i foretag och
skolor. De tre avdelningscheferna rapporterar direkt till stallforetridande for-
bundschef. Férbundet har ocksa en stodfunktion, den administrativa staben,
som hanterar fragor som r6r enklare former av administration, ekonomi och
personalfragor. Den administrativa staben rapporterar direkt till forbundsche-
fen. Férbundet har med en av medlemskommunerna, Kommun Syd, ett avtal
dir det framgar att kommunen ska bista forbundet kring vissa administrativa
funktioner.
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Tva ganger om dret triffas ett antal aktorer i det som kallas for medlemsra-
det. I det hir forumet triffas bland annat kommunstyrelsernas ordforande, op-
positionsrad, kommundirektorerna, ekonomicheferna, direktionens ordféran-
de samt férbundschefen i syfte att sikerstilla samsyn kring strategiska fragor
for forbundet. Sammansittningen av aktorer kan pa motet variera beroende pa
innehallet i dagordningen. I intervjuer har framkommit att medlemsradet har
ett beredningsorgan som utgors av de tre ekonomicheferna i respektive kom-
mun. Anledningen till att det ar ekonomicheferna som ér beredande grundas i
att det i majoriteten av alla fragor handlar om att fa en samsyn kring fragor som
r6r kommunernas ekonomi och dartill finansieringen av férbundet.

Det arbete som bedrivs inom ramen f6r forbundet finansieras pa olika vis.
For bastjinsterna specificeras fordelningen i férbundsordningen enligt foljan-
de: Kommun B; 14 procent, Kommun C; 22 procent och Kommun Syd; 64
procent. Fordelningsnyckeln utgar fran invénarantalet och baseras ocksa pa
den kostnadsmassa som dgarkommunerna hade da verksamheten bedrevs i
egenregi. Det dr ocksa den hir fordelningen som blir gillande nir man ser till
respektive medlemskommuns andelar i tillgangar och skulder. I praktiken bety-
der det att Kommun Syd 4ger den storsta andelen i forbundet och ér stérre dn
de tva resterande medlemskommunerna tillsammans. Till detta ska liggas att
i medlemsavgiften ingar inte pensionsataganden som ar inarbetade fére 1998
samt pensioner for det arbete som sker nu.

Férutom medlemsavgiften som finansierar bastjansterna erbjuder medlem-
skommunerna mojligheter att kopa till tilliggstjanster som pa olika sitt ansluter
till lagstiftning som reglerar forbundets uppgifter eller kan knytas till en kom-
muns sikerhet och trygghet. Exempelvis kan det handla om att lata férbundet
stodja kommunledningen infér och vid extraordinira hindelser i fredstid och
hojd beredskap. I den empiriska beskrivningen ovan fick vi reda pa att tva av
medlemskommunerna — Kommun B och Kommun C - later férbundet sko-
ta kommunernas tjanstefordon, nagot som Kommun Syd skoter sjilv. Denna
tjanst ingdr inte i bastjansterna och kan dérfér inte finansieras av medlemsav-
giften utan férbundet ersitter medlemskommunerna f6r denna tjinst separat.
Dessutom tillkommer ytterligare en faktor eftersom férbundet hyr brandsta-
tionerna av kommunerna, det ir inget som ligger i forbundets verksamhet dar
storlek, dlder och skick paverkar lokalkostnaderna f6r dessa. En del finansieras
ocksd genom tillsynsavgifter eller genom att férbundet tillhandahaller utbild-
ningar.
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Avfallshanteringsbolaget

I studien ingdr dven ett kommunalt avfallshanteringsbolag med fyra édgare:
Kommun A, Kommun B, Kommun C och Kommun Nord. Bolaget tar hand
om bade hushallsavfall och féretagsavfall. Bolaget grundades 1981 av Kommun
A och Kommun C men har successivt vuxit i bade uppgifter och dgare under
dren som gatt. Kommun A och Kommun C limnade i samband med bildandet
over ansvaret for drift och skotsel av atervinningscentraler (AVC) och itervin-
ningsstationer (AVS) for forpackning och tidningsinsamlingens atervinning av
hushallens tidningar och férpackningar. Forst 13 ar senare, 2004, gir Kommun
B med i samarbetet och limnar 6ver ansvaret for drift och skotsel av AVS och
AVC till bolaget (Avfallsforeskrifter for Kommun A, 2017; Avfallsforeskrifter
for Kommun B, 2017; Avfallsforeskrifter for Kommun C, 2015).

Ett forslag om gemensam avfallsplan antas av bolagets styrelse under 2005
och det ar hir som arbetet med att se 6ver vilka gemensamma mal, idéer och
16sningar som dgarna kan komma 6verens om tar sin borjan. En avfallsplan
innehéller mél for en kommuns hantering av hushéllsavfall samt olika atgarder
i syfte att na mélen. En avfallsplan ingar i det som kallas f6r renhallningsordning
och ir ett lagstadgat verktyg och kan betraktas som det huvudsakliga styrdoku-
ment en kommun har for att utveckla och folja upp avfallshanteringen. Forut-
om avfallsplan bestar en renhéllningsordning ocksa av avfallsféreskrifter som
ar mer specifika och lokala krav. Det ar kommunfullmiktige som antar bade
avfallsplan och avfallsforeskrift for sin egen kommun. Under 2007-2008 utses
en arbetsgrupp med representanter fran bolaget och kommunerna i Kommun
A, Kommun B, Kommun C och Kommun Nord som arbetar med att ta fram
en gemensam avfallsplan. Det dr ocksa hir som Kommun Nord involveras i
samarbetet, &ven om de inte limnat 6ver nagot ansvar till bolaget annu. Under
2008 antar fullmaktigeforsamlingarna i respektive kommun den gemensamma
avfallsplanen som utarbetats under aren, tanken ér att denna ska f6ljas upp och
revideras vart fjirde ar (Avfallsplan, 2008).

Bolaget vixerinte baraiantalet kommuner utan ocksdivilka arbetsuppgifter
som limnas till bolaget. En kommun har enligt miljébalken (SFS 1998:808) 15
kap. 20§ en renhallningsskyldighet som innebir att det ar kommunens ansvar
att se till att ta hand om hushaéllsavfallet inom sin kommun. Det hir ansvaret
kan en kommun inte limna &ver pad ndgon annan, men sjilva driften kan organi-
seras pa olika vis; exempelvis i egen regi, genom att upphandla en entreprenér
eller i ett samigt bolag. Ar 2008 ir det verksamhetsansvaret (sjilva driften) for
insamling och hantering av hushéllsavfall som Kommun C kommun aligger
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bolaget tillsammans med administration, planering och utveckling. Tva ar se-
nare, 2010, vixer bolaget ytterligare dd Kommun B, Kommun A och Kommun
Nord limnar 6ver verksamhetsansvaret for insamling och hantering av hus-
hallsavfall samt administration, planering och utveckling enligt kommunernas
renhéllningsskyldighet. Det 4r vid den hir tidpunkten som alla fyra kommuner
har lagt 6ver lika mycket uppgifter och ansvar till bolaget (Avfallsforeskrifter
for Kommun A, 2017; Avfallsforeskrifter for Kommun B, 2017; Avfallsfore-
skrifter for Kommun C, 2015; Avfallsforeskrifter for Kommun Nord, 2017).

Ytterligare en dimension att beakta med det sa kallade verksamhetsansva-
ret dr att det inte nodvindigtvis behover utforas av bolaget. Agarkommunerna
kan ocksé be bolaget att ligga 6ver verksamhetsansvaret pa en extern part via
upphandling, s& har ocksa varit fallet dd nagra av kommunerna har gett bolaget
i uppdrag att upphandla en extern part som skéter insamlingen av hushéllsav-
fallet. Enligt den senaste upphandlingen som gjordes for nagra av agarkommu-
nerna motsvarade inte prisbilden férvintningarna varfor det senaste beslutet ar
att Jata bolaget skota insamlingen av hushéllsavfall for samtliga dgarkommuner
med start 2020.

Ett kommunalt bolag styrs genom ett dgardirektiv som beslutas av kom-
munfullmiktige. Under 2014 beslutar kommunfullmaktigeférsamlingarna i
respektive dgarkommun om ett gemensamt dgardirektiv som fram till samma
ar varit olika mellan de olika dgarkommunerna. I direktivet tydliggors att det
samigda bolaget ska ses som en del av kommunernas verksamhet dir kraven
pa insyn, kontroll och uppféljning ska vara desamma som for verksamheter i
forvaltningsform (Agardirektiv, 2018).

En viktig dimension som inte redogjorts for tidigare 4r att dgarkommuner-
nas andelar i bolaget varit ojamnt férdelade under aren som bolaget utvecklats
(Aktiedgaravtal, 2014). Det &r forst 2017 som dgarkommunerna bestimmer
sig, och beslutar om, att omférdela aktiekapitalet. Beslutet innebar att dgar-
kommunerna likstills och att samtliga kommuner efter beslutet dger 25 pro-
cent av bolaget. Tidigare var Kommun C bolagets storsta dgare. Ett resultat av
beslutet om att fordndra dgarandelen dr att styrelsens sammansittning dndras
och bolagsstyrelsens ledaméter utokas fran atta till nio. Atta styrelseledamoter
utses av dgarkommunernas fullmiktige. Den nionde styrelseledamoten ér opo-
litisk och utses av drsstimman.
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Nuvarande organisering 2019

Eftersom bolaget ir ett kommunalt bolag agerar det till skillnad fran ett privat
bolag bade under kommunallagen (SES 2017:725) och aktiebolagslagen (SFS
2005:551). Avfallshanteringsbolaget har en politisk styrelse som bestar av atta
ordinarie ledaméter och lika manga ersittare, jamt fordelat 6ver de fyra kom-
munerna. Styrelsen har dterkommande sammantriden men triffas minst fem
ganger per ar. Ut6ver den politiska styrelsen finns tre samrad: ekonomisamrd-
det, dgarsamrddet och renhdllningssamrddet som sammantrider tva-tre ganger
per ar. Syftet med samraden ér att kommunerna ska halla sig uppdaterade och
diskutera kring fragor som rér avfallshanteringen. Varje kommun har minst en
representant i varje samrad och oftast dr det kommundirektor, kommunalrad,
ekonomichef eller teknisk- eller samhallsbyggnadschef som ingér i raden. Idag
arbetar 67 personer pd Bolaget.

Agarnas viktigaste styrdokument ir bolagsordningen och #gardirektiven
(Bolagsordning, 2018; Agardirektiv 2018). Bolagsordningen reglerar bolagets
syfte, ddr specificeras ocksa mer formella detaljer kring verksamhetens site,
styrelsens sammansittning och vilka regler som giller for bolagsstimman. Det
ir bolagsstimman som antar bolagsordningen som reviderades senast 2018. En
bolagsstimma halls varje ar dér dgarna beslutar om centrala och évergripande
fragor for bolagets verksamhet. Bolagsstimman 4r ocksa det organ som fast-
stiller budget, handlingsprogram och strategiska mal for de nistkommande tre
aren. Agardirektiven reglerar den Svergripande dgarstyrningen av bolaget och
dven i det har dokumentet konkretiseras verksamhetens mal och finansiering,
Det dr ocksa hir som en mer fylligare beskrivning ges av styrelsens uppgifter
och vilken funktion de olika samraden — ekonomisamrad, renhallningssamrad
och dgarsamrad - fyller. Agardirektivet antas i fullmiktige i respektive kom-
mun med start 2014. Fullmiktigeférsamlingarna ar ocksa de organ som utser
ledaméter och ersittare till bolagets styrelse (tva ledaméter och lika manga er-
sittare for respektive kommun) forutom den nionde styrelseledamoten — ord-
foranden — som ska vara opolitisk.

Styrelsen har dterkommande sammantriden men triffas minst fem ganger
per ar. Styrelsens huvudsakliga uppgift ér att fatta beslut om bolagets verksam-
het som exempelvis se till att de har en effektiv ledning och se till att folja upp
och kontrollera att bolaget foljer kommunernas mal och riktlinjer som fast-
stéllts i kommunernas avfallsplaner och avfallsforeskrifter samt att bolaget har
en vilfungerande internkontroll. Dirtill har ocksa styrelsen den viktiga uppgif-
ten att se till att respektive kommunfullmaktige tar stillning och fattar beslut i
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fragor som ar av mer principiell karaktar. Budget och strategi for verksamheten
faststills av bolagsstimman och inte av bolagets styrelse.

Utéver den politiska styrelsen finns tre samrad: ekonomisamradet, dgar-
samradet och renhallningssamradet som sammantrader tva-tre ganger per ar.
Syftet med samraden ar att kommunerna ska halla sig uppdaterade och diskute-
ra kring fragor som rér bolaget. Varje kommun har minst en representant i varje
samrdd och oftast dr det kommundirektor, kommunalrad, ekonomichef eller
teknisk- eller samhillsbyggnadschef som ingér i riden. Agarnas relation till bo-
laget regleras i ett sa kallat dgardirektiv och har nyligen reviderats. Uppdatering-
en innebar att dgarskapet jamnades ut s att alla kommuner dger 25 procent av
bolaget, tidigare dgde Kommun C en storre andel dn 6vriga tre 4garkommuner.

Agarsamrédet syftar till att behandla fragor som ror verksamhetens utveck-
ling, ekonomi och andra fragor av principiell karaktir. Vid dgarsamradet 4r det
oftast kommunstyrelsens ordférande, oppositionsrdd och kommundirektor
som nérvarar fran dgarnas sida. Fran bolaget ar det VD och styrelseordférande.
Vid ekonomisamrédet ar det oftast ekonomicheferna fran respektive kommun
samt bolagets VD som triffas och diskuterar frigor som rér ekonomisk utveck-
ling och uppfoljning. I renhéllningssamradet diskuteras fragor av mer operativ
karaktir av renhallningsverksamheten. Oftast dr det kommunernas tekniska
chef eller samhillsbyggnadschef som finns representerade samt bolaget VD
och ledning. Av dgardirektivet framgar att det hir samradet ar tinkt att fungera
som ett forum for informationsutbyte och att representanter fran kommunen
kan lamna forslag eller synpunkter pa renhéllningsverksamheten. Det 4r ocksa
irenhallningssamradet som forslag till renhallningstaxor bereds.

Bolagets verksamhet bestar idag av tre olika delar eller affirsomraden och
fungerar pa olika vis. Det forsta affirsomradet ar avfallshantering och beror fra-
gor som handlar om avfallsanliggningar och atervinningscentraler. Det andra
affirsomradet 4r hushall och handlar om fragor som exempelvis berér olika
system for insamling och det ar den hér delen som ska finansieras enligt sjélv-
kostnadsprincipen. Det 4r fortfarande respektive dgarkommun som 4r ansvarig
tor renhallningen enligt renhallningsskyldigheten. Detta ansvar kan inte liggas
Gver pa ett samigt bolag men det kan diremot ligga pa olika nivaer i kommu-
nerna. I Kommun A, Kommun B och Kommun C ligger ansvaret pa kommun-
styrelsen medan det i Kommun Nord ir delegerat till den tekniska nimnden.
Det tredje affirsomradet ar insamling och handlar om sjilva insamlandet av
hushallsavfallet, det vill siga sjilva transportverksamheten. Det hir ansvaret,
som bendmns for verksamhetsansvar, har dgarkommunerna limnat 6ver till bo-
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laget och omfattar insamling, avfallsmottagning och transport till tervinning,
Andra omraden ir exempelvis utveckling, kundservice och annan administra-
tion. Historiskt har bolaget skott insamlingen i nagra av dgarkommunerna med-
an andra har valt att begira att bolaget upphandlar en extern part att skota detta.
I beskrivningen ovan fick vi klart for oss att bolaget ska borja skéta insamlingen
av hushallsavfall for samtliga 4garkommuner med start 2020.

For att finansiera verksamheten tar bolaget ut taxor av sina kunder som be-
slutas av fullmiktigeforsamlingarna i respektive 4garkommun. I renhallnings-
taxan ingar en grundavgift samt en himtningsavgift. Det grundavgiften ticker
ar bland annat kostnader som bolaget har for att driva dtervinningscentralerna
samt administration, kundservice, fjirrtransport, information samt hantering
av grovavfall och farligt avfall. Det 4r grundavgiften som ser olika ut i de olika
kommunerna. Dirtill kan ocksa olika tilliggstaxor tillkomma beroende pa vil-
ket hamtningsintervall som viljs. Kommuninvanaren tecknar ett abonnemang
och vilka abonnemang som kunden har att vilja av beror bland annat pé fram-
komlighet till fastigheten.

Avfallshanteringsbolaget dr det enda av de fem verksamhetsomradena som
ingér i studien dir en del av verksamheten kan gi med vinst, den andra de-
len ska finansieras enligt sjilvkostnadsprincipen i likhet med miljosamarbetets
verksamhet. En skillnad i jaimforelse med de 6vriga samarbetena ir att tillging-
ar och skulder redovisas for det kommunala renhéllningskollektivet separat
per kommun. Om exempelvis en investering i ett nytt insamlingssystem gors i
en kommun belastar det den kommunens tidigare upparbetade 6verskott. En
uppdelning pa det hir sittet innebdr att dgarnas investeringar for de omraden
som ber6r det kommunala renhéllningsuppdraget separeras fran varandra.

Sammanfattning

Av den empiriska beskrivningen ovan framgar att de fem verksamhetsomrade-
na organiseras pé olika vis och att den historiska utvecklingen av samarbetena
skiljer sig at. I det hir avsnittet summerar vi likheter och skillnader och utveck-
lar resonemangen nagot kring detta.

Betraktas de olika associationsformerna och verksamhetsomradena sam-
lat ser vi en del likheter men ocksa skillnader. En forsta likhet ligger i att det
for samtliga samarbeten har inrittats olika former av samrad som syftar till att
sdkerstilla bade insyn men ocksd inflytande for de verksamhetsomraden som
samarbetena kretsar kring. Det framgar att 4ven om avtalssamverkan inte kréver
nagot upprittande av en ny organisation eller politisk niva krdvs en samordning
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mellan de olika kommunerna i syfte att sikerstilla mal och ambitionsnivaer i
samarbetet. De hir raden verkar inte heller bara fylla en funktion for dgaren
utan dr ocksé ett forum for verksamheterna att presentera och redogéra for sin
verksamhet, dels for att det finns ett krav och intresse fran dgarkommunerna
men ocksa for att visa pa och lyfta viktiga fragor och framtida utmaningar.

De olika samarbetena har varit verksamma olika linge och genomgitt olika
former av forindringar. Medan de tre samarbetena riddningstjinstférbundet,
avfallshanteringsbolaget samt IT-samarbetet vuxit i antalet kommuner som in-
gar i samarbetet har miljo- och I6nesamarbetet haft samma sammansittning av
dgarkommuner fran borjan. Det foreligger ocksa en skillnad i hur samarbetenas
ansvarsomraden omdefinierats under dren. Vi kan se att avfallshanteringsbola-
get succesivt vuxit i ansvarsomraden medan miljésamarbetet fatt firre frigor
att hantera. Det dr variationer som dessa i kombination med att det i grunden
ar fyra olika samordningsformer som ingér i studien som gor det mojligt att
utveckla var forstaelse for hur inter-organisatoriska relationer hanterar och
mojliggor styrning.

Att redogora for utvecklingen av de olika samarbetena och genom att be-
skriva hur sammansittningen och strukturen ser ut i dag 6ppnar upp for en
tordjupad forstaelse for styrning. I den hir rapporten har vi valt att rikta in oss
pa olika utmaningar for dgarstyrning. I ndstkommande kapitel antar vi ett dgar-
styrningsperspektiv nér vi illustrerar och redogér for det empiriska materialet.
Det hjilper oss att dels utveckla vér forstaelse for vilka utmaningar som ar nér-
varande for dgarstyrningen i inter-organisatoriska ssammanhang, men ocksi om
och hur de skiljer sig 4t mellan de olika associationsformerna.
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Huvudmannaskapets

utmaningar for agarstyrning

I det hir kapitlet utvecklas de empiriska beskrivningarna och genomférs en
analys med utgingspunkt i ramverket som presenterades i teoridelen. Det vi
tog med oss fran avsnittet som behandlade tidigare litteratur p4 omridet var
att det vid en situation som karaktariseras av flera huvudmin/4gare skapas en
komplexitet som vi inte kidnner igen i en inomorganisatorisk verksamhet. I det
har kapitlet atervinder vi till de fragor som relaterar till mal och ambitioner ut-
ifran ett dgarstyrningsperspektiv: 1) I vilken utstrickning ar styrningen tydlig
och dgarna &verens om en enad linje? 2) Hur ser sammansittningen av parter
ut? 3) I vilken utstrickning styr verksamheten dgarna? Forst adresseras respek-
tive fraga och sedan utvecklas ett 6vergripande resonemang.

Styrning och enad linje

Agarnas mél och ambitioner med verksamheten kan antingen vara tydliga och
vildefinierade eller tydliga men motsagelsefulla. I det forsta fallet betyder det
att dgarna har kommit 6verens om en malbild som de sedan férmedlar till verk-
samheten i fraga, i det andra fallet handlar det om att 4garna har olika malbilder
som dessutom kan strida mot varandra. For verksamheterna som ska hantera
och realisera dgarnas malbild kan vi forvinta oss att det ar enklare att hantera
en enad mélbild n flera. Vikan ocksa forvinta oss att en tydlig malbild troligen
okar mojligheterna till att effektivisera verksamheten. I de fall dgarna inte kan
komma 6verens har verksamheten flera mélbilder att svara upp till, vilket torde
gora det svarare att effektivisera verksamheten.

Mot bakgrund av den empiriska beskrivningen kan utlasas att d4garna i vissa
fall hade olika ambitioner med verksamheten. Ett exempel dr om Bolaget ska
lagga ut insamlingen av avfall pa entreprenad eller om de ska bedriva deti egen
regi. De olika dgarkommunerna har i den hir fragan haft olika idéer. En del dgare
menar att det dr Bolaget som ska skéta insamlingen medan andra dgarkommu-
ner havdar att det istillet borde upphandlas av en privat entreprenad. Eftersom
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Bolaget har att hantera flera olika dgare och dess krav gjordes upphandlingar
tor de kommuner dér detta efterfrigades. Prisbilden upplevdes emellertid inte
som konkurrenskraftig och det hela slutade med att Bolaget fran och med 2020
kommer att skota insamlingen for samtliga dgarkommuner i egen regi.

Ett annat exempel pa mélinkongruens dterfinns i miljésamarbetet. I inter-
vjuer har det miljostrategiska arbetet pekats ut som ett hinder for att realisera
en gemensam malbild som i grunden bottnar i att kommunerna ir for olika
varandra i frigan. Kommun B skiljer ut sig mot bide Kommun A och Kommun
C som ér tva kommuner med mycket turism och omfattande kuststrackor. Dis-
kussionen, som varit aktiv det senaste dret, landade i att dgarkommunerna valde
att plocka hem de miljostrategiska fragorna till den egna kommunen eftersom
de inte kunde komma 6verens om en gemensam inriktning i fragan. Ett annat
aktuellt exempel fran miljésamarbetet handlar om strandskyddet som regleras i
miljébalken (SFS 1998:808) 7 kap 14§ och syftar till att bevara strinder for all-
minhetens friluftsliv men ocksa for att skydda biologiskt virdefulla omraden.
I grunden omfattar strandskyddet 100 meter men kan utvidgas upp till 300
meter. En del aktorer menar att det finns anledning att se 6ver om fragan ska
behandlas inom ramen for miljésamarbetet eftersom kommunerna ér sa pass
olika i sin sammansittning av kuststrickor.

Ett annat exempel fran Bolaget dér det saknas samsyn ror olika regler for
fysiska avstand till insamlingssystem och dir olika beslut i 4garkommunerna
kan f3 stora konsekvenser for Bolagets verksamhet. Aven om den huvudsakli-
ga malbilden med Bolaget var att 6ka kompetensen och kostnadseffektivisera
verksambheter vittnar aktorer som vi intervjuat om att dgarna ogirna vill limna
over sitt sjilvbestimmande som kommun, utan istillet virnar om detta. Bo-
laget hade tagit fram ett tjainstemannaforslag dir de foreslog att sopkarlet ska
std tva och en halv meter ifran tomtgrins. Néar dgarkommunerna skulle ga till
beslut blev resultatet att en dgarkommun beslutade att 6ka avstandet till tre me-
ter. Det betyder att Bolaget ska hantera de olika kommunerna och den interna
kommunikationen, exempelvis att sopakarna som hanterar alla 4garkommuner
far ta hansyn till olika regler och rutiner. Ju fler olikheter som finns, desto mer
betungande kan vi forvinta oss att det blir for i det hér fallet Bolaget. I forling-
ningen kan vi ocksa anta att det paverkar mojligheterna till effektivisering. I
en intervju med en tjinsteman fran Bolaget ser vi aterigen ett exempel pd hur
olikheter i beslut kan leda till att samordningsvinster kanske inte kan realiseras
full ut.
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Vi gar fram med att det ska vara likadana renhéllningstaxor, till exempel f6r
slamsugning sa har vi raknat fram vad kostar det i tid att dra extra slang nir en
avloppsbrunn ligger langt in pa tomten som ska slamsugas. Da sager vi att det
maste kosta 200 kronor per 10-tal piborjad extra meter. 'Nej, det dr for dyrt, sa
kan viinte ha det, det ska bara kosta 100 kronor’ siger en kommun och sa klub-
bar dom det utan nagon analys av vad det far for aterverkningar. Aterigen ska vi
samordna fyra kommuner, komma ihag det att ’just, den kommunen dar kostar
det bara 100 kronor’, all skriftlig information maste vi alltid kéra olika hela ti-
den. Sa samordningsvinsten kinner jag ju 4r ganska liten”. — tjansteman, Bolaget

For att minska skillnaderna har olika samrad inrittats i syfte att skapa insyn,
inflytande och forbittra informationen for de samarbetande parterna. Mo-
tivet till de olika samraden, som ocksa har olika representanter, ar att skapa
ett forum f6r dgare och verksamhet att motas och diskutera fragor som ligger i
grinslandet mellan verksamhetens ansvar och 4garnas. Inte sillan handlar det
om att forankra att liknande beslut fattas i respektive fullmaktigeforsamling. Ett
illustrativt exempel handlar om férankringen av olika sorters medlemsavgifter
och taxor. Det dr fullmiktige i respektive dgarkommun som beslutar om resur-
stilldelning och taxor och samraden fungerar i det ssmmanhanget som en forsta
instans att sikerstilla att liknande beslut kommer att tas i samtliga forsamlingar.

Det vi ser ndr det empiriska materialet betraktas samlat ar att samradens
relation till den traditionella linjen i respektive kommun problematiseras. Fra-
gor som aktualiseras dr vilka beslut fattas pa vilken niva och var i styrkedjan ska
samrad liggas? I en intervju med en tjinsteman frin en kommun som arbetar
med och berors utav flera av samarbetena far vi f6ljande beskrivning:

"Det ir vildigt viktigt vad IT-chefen ska ta for beslut, vad ISG (IT-styrgrupp)
kan ta for beslut, om de kan ta beslut? Vad kommuncheferna beslutar (styrgrup-
pen), om den hir XX (samhiillsbyggnadschef) ska besluta nagonting. Och sa har
vi ekonomicheferna som jobbar mycket med budget”. — tjansteman, kommun
A (kursivstil, forf. anm.)

I exemplet ovan illustreras hur IT-enheten som ligger under samhaillsbyggnads-
forvaltningen i Kommun C utmanas i ansvar och beslutsmandat i relation till
ISG (IT-styrgrupp) som bestér av IT-chefen och de administrativa cheferna
fran respektive kommun, men ocksé i relation till kommundirekt6rerna som
utgdr en mer strategisk styrgrupp. Traditionellt sett kan vi férvinta oss att an-
svarig forvaltningschef har ett tydligt mandat och ansvar for sina enheter, men
eftersom IT-enheten levererar tjinster till dven andra kommuner én Kommun
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C sitts denna linjestyrning till viss del ur spel. Till detta ska liggas att ekonomi-
cheferna i respektive kommun arbetar med att ta fram budget vilket ocksa gor
dem till centrala aktorer i sammanhanget.

For att illustrera denna otydlighet redogérs for ytterligare ett exempel, dven
detta kopplat till beslut om resurstillforsel. Historiskt har raiddningstjanstfor-
bundet oftast fatt det man askat och fragan om kostnadseftektivitet har inte
varit uppe pa bordet forrdn nu. Situationen som uppstod var att direktionen
(motsvarande férbundets politiska nimnd) fattade beslut om att inte gora na-
gon forandring i medlemsavgiftens storlek. Medlemsavgiften maste emellertid
beslutas i respektive dgarkommuns fullmiktige. Nir fragan om medlemsavgift
sedan behandlades i medlemssamradet var utfallet ett annan dn det som direk-
tionen foreslagit. For en del aktérer som vi intervjuade vickte hindelsen en
central principiell fraga. Har ett medlemssamrad ritt att fatta ett beslut som star
over direktionen? Eller 4r medlemssamradet just ett samrad dir mojlighet att
fatta nagra beslut 6ver huvud taget inte finns? En tjinsteman pd en kommun
illustrerar problematiken:

” (...) nu nidr man ser till direktionens begiran av medlemsavgift for
2020 s& vill man ju inte ha med detta, sa att har har vi ju en friga som
kommer att bli foremél for diskussion. Vad sa medlemsamridet egentli-
gen? Giller detta? Eller ska man via direktionen, tillbaka till kommun-
styrelsen dar de faststiller medlemsavgiften fatta nagra andra beslut?”
- tjansteman, kommun Syd

Citatet illustrerar en problematik som ofta uppstér nir flera parter gar samman.
Mandatet att fatta 6vergripande beslut i en kommun aligger kommunfullmék-
tige. Emellertid medfor detta att det i samarbete med andra parter skapas en
otydlighet i beslutskedjan, sarskilt i de fall dd samrad inrittas som &r tankta att
fungera som forum for insyn, inflytande och sikerstillande av att likartade be-
slut fattas i samtliga dgarkommuner.

Nir vi summerar avsnittet om styrning och enad linje framtrider en bild av
att 4garnas mél och ambitioner med verksamheten tenderar att vara i ménga fall
otydlig. I de fall en tydlig malbild framtrdder dr den ocksé ofta motsigelsefull
mellan dgarkommunerna. Agarkommunerna var till en bérjan enade kring en
malbild, det var en férutsittning for att 6ver huvud taget sla ihop verksamhe-
terna i fraga. Det framgar ocksa att malbilden tycks stanna vid det som identi-
fierats som férhoppningar innan sammanslagningen, men ndgon mer strategisk
utvecklad malbild har vi inte kunnat identifiera. De olikheter i de malbilder
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som finns 4r snarare ett resultat av en aktuell fraiga och som verksamheterna
uppmanar dgarna att fatta beslut kring. Exempel pa detta ar upphandling av en
aktor som ska skota insamlingen av hushallsavfall eller hur det miljostrategiska
arbetet ska definieras. I annat fall landar olikheterna i fraigor som kan definieras
av 16pande karaktir, har hittar vi fragor kring olika taxor, medlemsavgifter och
annan resursfordelning. P4 ett sitt blir det déarfor svart att gora nagon tydlig
analys av huruvida malbilden &r enad eller om det finns variationer. Avsakna-
den av en sadan diskussion ar en bidragande orsak till detta.

Den bristande maélbilden leder oss in pa tydlighet i styrningen och upplag-
get for styrning. Samtidigt som de nyskapade samriden fyller funktionen att
dgare ska komma 6verens om en gemensam malbild kan vi ocksa illustrera hur
de forsvarar for dgare att utdva styrning. Vi uppmarksammar att en otydlig, och
i vissa fall motstridig styrning, tenderar att leda till omorganisering av samrad
och omfordelning av ansvar. Det i sin tur bidrar till att forvirra otydligheten
och mojligheten att utova styrning. Losningen pa en otydlig malbild blir att
kompensera genom processatgirder, som verkar gora det hela allt mer kom-
plext.

Sammansattning av dgare

Ett annat moment i analysen ar att fokusera hur sammansittningen av parter i
ett samarbete ser ut. Finns det nagra dominerande dgare och ar det sd att nagon
dgare "lutar sig tillbaka”, och darmed édgnar sig at det litteraturen benamner for
free-riding, medan andra 4gare tar storre plats for att driva samarbetet fram-
at? Agarnas mal med verksamheten kan utifrin den hir dimensionen antingen
vara tydliga och signaleras till verksamheten fran en part men otydliga fran en
annan, alternativt vara otydliga fran samtliga parter. I det forsta fallet betyder
det att en dgare kan anses vara dominant och "kora 6ver” de andra dgarnas mal
och intentioner eller att dessa dgare i periferin dgnar sig it just free-riding. I det
andra fallet, dd mal och ambitioner ar otydliga fran samtliga parter, handlar det
istillet om att alla akt6rer har valt att luta sig tillbaka och dgna sig it free-riding.
Vi kan da forestilla oss att verksamheten far ett stort handlingsutrymme.

Dominerande dgare

Betraktar vi respektive samarbete finns det ett sitt pa vilka vi i ett forsta mo-
ment i analysen kan se om det skulle kunna finnas ndgon dominerande 4gare.
I tidigare studier har det visat sig att den geografiska placeringen ar en viktig
dimension att beakta vid upplevt inflytande éver verksamheten (Kastberg and
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Meltzer, 2018). Anledningen till detta ir att eftersom verksamheten i fraga inte
lamnat kommunen finns en nirhet som underlittar kommunikation och bero-
ende pa samarbetets konstruktion kan verksamheten ocksé formellt vara en del
av virdkommunen. Exempelvis kan man tinka sig att det ar enklare att stilla
fragor direkt till verksamheten om man sjilv sitter en bit lingre ner i korrido-
ren. Att virdkommunen skulle fa mer fokus och att deras fragor skulle priorite-
ras hogre pd agendan 4r da en konsekvens av placeringen. Om man utgar frin
geografisk placering far man lite olika tinkbara utfall p4 de samarbeten som
ingar i studien. Av de intervjuer som vi har gjort har vi inte kunnat identifiera
nagot enhetligt monster men daremot har vi sett indikationer pa dar dgare i
vissa fall varit med dominerande dn andra.

Geografisk placering

Om vi bérjar med den geografiska placeringen ser vi att varje samarbete har
sitt huvudkontor i olika kommuner: 16n i Kommun B, IT i Kommun C, milj6
i Kommun A, riddningstjanst i kommun syd och avfallshantering i kommun
C. I ABC-samarbetet fanns det en framtriadande rittviseprincip i fordelningen
av verksamhetsomrade, ett i varje kommun. Det indikerar att det finns en geo-
grafisk dimension. Om de iakttagelser som gjorts i tidigare studier (Kastberg
and Meltzer, 2018) stimmer har nirheten betydelse for inflytande éver verk-
samheten. Det betyder att virdkommunen skulle ha fordelar gentemot andra
dgare, det har vi dock inte sett nagot entydigt monster pa. Daremot har vi i det
empiriska materialet uppmarksammat att det finns tydliga uppfattningar fran
de dgarkommuner som inte stir som virdkommun om att virdkommunen far
mer inflytande.

I ABC-samarbetet (16n, IT och miljé) har det i intervjuer framkommit att
aktorer upplever att den kommun dir samarbetet har sitt site potentiellt sett
skulle kunna ha en del férdelar gentemot de andra tva kommunerna. For stod-
tjansterna l6n och IT blir denna dimension sarskilt intressant att uppmérksam-
ma eftersom verksamheternas kunder finns internt i kommunerna. Exempelvis
lyfts en potentiell fordel fram vid intervjuer med aktérer frin Kommun A och
Kommun C, att det skulle vara enklare for personalenheten i Kommun B att
fraga loneenheten om nirliggande fragor eftersom man helt enkelt sitter i sam-
ma kommun och byggnad. Samma resonemang ser vi i de tva andra verksam-
hetsomradena inom ABC-samarbetet dir de kommuner som inte har verksam-
heten hos sig upplever att hemkommunen har en potentiell f6rdel. Sedan en
tid dr loneenheten placerad i egna lokaler och darfér finns inte denna upplevda
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tordel kvar. Ser vi till IT ér situationen négot annorlunda. For det frsta genom-
tordes forandringar en tid efter inforandet som innebir att en del av IT-enhe-
tens personal ir beldgen i de andra tvd dgarkommunerna. Den personal som
sitter ute i Kommun A och Kommun B agerar som "forsta hjilpen” om nagot
intraffar kopplat till IT-fragor. Motivet till forindringen bottnar i att det fanns
en diskussion om huruvida en del "enklare” fragor kunde 16sas pa plats istillet
for att ta en omvég via kontoret i Kommun C. I likhet med l6nesamarbetet sit-
ter IT-verksamheten inte lingre i kommunhusets lokaler, utan har flyttat till en
egen byggnad.

For miljésamarbetet, som inte har interna relationer pd samma sitt som 16n
och IT, 4r resonemangen nagot annorlunda. Lén och IT riktar sina tjinster till
tjanstemin och personal ute pa andra férvaltningar och enheter, miljéenhetens
verksambhet riktar sig i huvudsak till externa relationer som pa olika sitt beho-
ver tillsynas. I det empiriska materialet uppmirksammar vi en bild av att mil-
jonimnden kan upplevas som orienterad mot Kommun A (virdkommunen).
Det som lyfts fram i intervjuer r att miljonimnden med tillhérande enhet har
sitt sdte i kommunen, att ordférandeskapet innehas av en politiker frin Kom-
mun A och att samtliga sammantriden halls i Kommun A. Samtidigt ser vi att
representanter frin verksamheten emellertid menar att alla behandlas lika och
om drendet kriver det dker personal ut till ndgon av de andra kommunerna. I
det empiriska materialet framkommer ocksa att miljéenheten arbetar som en
enhet, det vill siga att de inte delar upp olika tillsynsirenden per kommun. En-
hetens inkomna drenden hamnar i en gemensam ko och hanteras skyndsamt
allt eftersom. Potentiellt sett innebir det att en kommun ett ar far fler hante-
rade drenden dn de andra kommunerna. En annan dimension som lyfts fram i
intervjuer dr att samarbetet medfor att miljéfragorna fir en storre fokus i den
kommun som miljéenheten har sitt site, men detta ir inget som vi kan upp-
mirksamma i vir studie. Speciellt inte efter den f6randring som nyligen skett da
det miljostrategiska arbetet aterforts till respektive kommun som vi illustrerade
i avsnittet som behandlade maélbild genom styrning och enad linje.

For riddningstjanstsamarbetet ser placeringen lite annorlunda ut. Den hir
verksamheten har ett huvudkontor i Kommun Syd men har ocksé brandstatio-
ner utplacerade runt om i de tre medlemskommunerna. Pa brandstationen i
Kommun C dr, férutom den administrativa staben, samtliga heltidsbrandmin
verksamma. Om man betraktar direktionens sammansittning ser man ocksa
att dven om antalet ledamoter ar jamt fordelade mellan de tre medlemskom-
munerna — tva ledaméter och tva ersittare fran varje kommun - innehas alltid

53



Huvudmannaskapets utmaningar for dgarstyrning

ordférandeposten av Kommun Syd. Vice och andra vice ordférande roterar
mellan de 6vriga tvi medlemskommunerna. Till skillnad fran miljonimnden
sker inte samtliga direktionssammantriden i Kommun Syd utan flyttar istil-
let runt mellan medlemskommunerna. I intervjuer framgar ocksa att vid med-
lemsradets sammantriade nirvarar kommundirektorerna frain Kommun B och
Kommun C, medan Kommun Syd finns representerad via ekonomichefen. I
intervjuer far vi ocksd reda pé att det dels handlar om tva saker. For det forsta
menar representanter frin Kommun Syd att kommunen ar betydligt storre dn
de 6vriga tva medlemskommunerna vilket betyder att den strategiska ledning-
en inte kan finnas representerad i alla forum. For det andra handlar det om
att ekonomicheferna i de tre kommunerna fungerar som beredande organ in-
t6r medlemsradet och att majoriteten av fragorna som behandlas handlar om
ekonomi, varfor ekonomichefen ar den naturliga parten f6r Kommun Syd. Till
detta ska liggas att det i det empiriska materialet framgar att relationen mellan
riddningstjinstférbundet och kommundirektoren i Kommun C tillgodoses
genom att de triffas i andra konstellationer.

I det samagda bolaget har sammansittningen av parter varierat mellan dren.
En forklaring ar att nuvarande dgarkonstellation inte sett likadan ut 6ver tid. Vi
beskrev i den empiriska redogorelsen att Bolaget vuxit bade i antal samarbe-
tande kommuner och ansvarsomridden. Bolaget har dock alltid haft sitt site i
Kommun C, som tillsammans med Kommun A grundade bolaget 1981. Kom-
mun C dgde en storre andel dn de andra tre deldgarna i bolaget fram till 2017.
Det dr ocksa forindringen av sammansittningen av kommuner som medfért
att dgardirektiven dndrats. Det som sker dr att bolagsstyrelsens sammansittning
dndras fran atta till nio ledaméter genom att en opolitisk ordférande inrittas
som en ny post. I intervjuer har det framkommit en uppfattning om att bolaget
historiskt sett har varit orienterat mot Kommun C dar férklaringen handlar om
bade bolagets site och den tidigare dgarstrukturen. I det empiriska materialet
ges inga tydliga exempel pa vilket sitt som detta tagit sig uttryck i, snarare hand-
lar resonemangen om att Kommun C varit mer drivande i olika fragor. Nar vi
betraktar det empiriska materialet utifrin utsagor fran mer nutida hindelser ar
det svart att se att nagon dgare skulle ha fordelar gentemot nagon annan.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att vi inte entydigt kan fastsla att det
dr sa att en dgare pa grund av geografisk placering blir dominerande. Det ér
emellertid inte helt orimligt att ett visst extra inflytande uppnas for virdkom-
munen. Redogérelsen visar pa att det finns tydliga uppfattningar (grundade
eller ¢j) om att virdkommunen far mer inflytande. Det kan i sin tur vara en
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grogrund f6r missforstand dven om det inte foreligger nigot otillborligt infly-
tande. I ndstkommande avsnitt om sammansittningen av parter limnar vi per-
spektivet om en dominant dgare och belyser det motsatta férhallandet, nirma-
re bestamt dd dgare inte utdvar nagon aktiv styrning utan forvéntar sig att andra
dgare ska gora det istillet. I litteraturen bendmns detta fenomen for free-riding.

Agare som free-riders

I det hir avsnittet behandlar vi den aktivitet som i litteraturen definieras som
free-riding. Det hela handlar om att dgare inte ar speciellt aktiva i sin styrning
utan “dker med” pa andra édgares forslag eller prioriteringar. I de fall det finns
en dominerande dgare blir de andra dgarna tvungna att “ika med’, oavsett om
de vill det eller inte. I forra avsnittet fick vi reda pa att vi inte identifierat ndgon
entydigt dominerande dgare, men ddremot har vi sett en viss inaktivitet i styr-
ningen som bottnar i olika saker. De orsaker som vi identifierar i det empiriska
materialet handlar om 1) perifer verksamhet, 2) lagstiftning, 3) representation
samt 4) komplex struktur.

Perifer verksamhet

En forsta orsak till free-riding identifierar vi i I6nesamarbetet, férklaringen hit-
tar vi i frigans art — 16n r en perifer verksamhet. Det 4r svart att hitta en stra-
tegisk dimension i frigan om hur 16n ska betalas ut, vilket flera respondenter
vidror, eller vilket 1onesystem som ska upphandlas. I det hiar samarbetet sag
vi tendenser till att ingen av dgarna uppvisade en aktiv styrning. I en intervju
med en tjinsteman fran en av kommunerna som ingar i I6nesamarbetet illus-
treras detta vil och resonemangen landar ofta i funderingar pa om det ens 4r
nodvindigt att bedriva verksamheten i egenregi. Motivet som lyfts fram i det
har samarbetet handlar om att kostnadseffektivisera verksamheten och darfor
eftersks 16sningar som skulle kunna svara upp mot det.

”Lén r lite speciell, det ir inte mycket att gdra it den (...) men den behéver vi
inte ha i egenregi 6verhuvudtaget.” - tjansteman, kommun B

I en annan intervju, ocksa med en tjansteman, bekriftas denna bild — det pratas
helt enkelt inte lika mycket om I6nefragor som det gors om exempelvis IT-fra-
gor. En tjansteman fran en av kommunerna som ar involverad i IT-fragorna be-
skriver det som:
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”...ndr vi pratar om styrningen sa dr det ingen som pratar om lénesamverkans-
styrningen eller miljostyrningen, det ar ingen som 6verhuvudtaget pratar om
det men IT vill man vara med och styra” - tjansteman, kommun C

I det empiriska materialet har vi ocksa intervjuat politiker som satt i den fore
detta lénendmnden och det blev tydligt att frigorna saknade politisk spanning.
Bilden som malas upp dr att nimnden fungerade som ett informationsforum
snarare dn for att styra och sitta upp mal for verksamheten. Nagot som lyfts
i intervjuer med bade politiker och tjanstemin ar att “ingen politiker gar till
val pa att driva 16nefragorna eller drommer om att sitta i en I6nenimnd” och
politiker i l6nendmnden vittnar om att det stundtals kunde bli lite trist och en-
formigt i sitt uppdrag. Det dr ocksa det hir argumentet som ligger till grund fér
att avskaffa nimnden och inf6ra avtalssamverkan.

Av de samarbeten som ingar i den hir studien ar det Ionesamarbetet som
vi identifierar som en perifer verksamhet, ddr dgarna dgnar sig it free-riding
baserat pé frivillighet. Aven om alla ir Sverens om att det ar viktigt att 16nehan-
teringen i en kommun fungerar, dr det inte ett tillrackligt starkt argument for att
lyfta dgarstyrningen i fragan. Det hela bottnar i fragans art dér det 4r svart att
identifiera strategiska dimensioner.

Ett annat uttryck for free-riders som vi har observerat i var studie handlar
om att dgare inte nddvindigtvis ar ointresserade av verksamheten ifraga, eller
for den delen forvintar sig att andra dgare ska ta ett storre ansvar i att utforma
en tydlig mélbild - istallet dr det andra faktorer som paverkar mojligheterna till
en aktiv styrning. I den studie som vi genomfort har det varit flera faktorer som
paverkat dgarnas mojlighet att styra och de har dérfor inte haft nagot annat val
dn att "aka med”. I var studie identifierar vi tre sidana faktorer: 1) lagstiftning-
ens roll, 2) representation och 3) komplex struktur.

Lagstiftningens roll

En andra orsak viidentifierar ir att en del verksamhetsomraden som ingar i stu-
dien &r hart lagreglerade. Det betyder att &ven om &garna skulle vilja dgna sig
it en aktiv dgarstyrning finns det begrasningar i lagstiftningen som hindrar hur
omfattande styrningen kan bli. Exempelvis finner vi detta i miljosamarbetet
som i huvudsak dgnar sig at miljotillsyn, ett omrade dir lagstiftningen ar tydlig
i vad som giller och inte. Det dr ocksd forklaringen till varfér nimnden har
beslutat om en lingtgiende delegation till tjinstemin vid férvaltningen. Det
skulle bli ineffektivt att lita nimndens ledaméter besluta i fragor dar beslutet dr
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styrt av lagstiftningen pa omréadet. I en intervju med en politiker dar vi diskute-
rade mojligheterna till att utova inflytande illustreras detta:

”Sen ér det ju jattelite politik i den hir myndighetsndimnden. Miljobalken styr
ju 99,9 procent i de hir bitarna — strandskyddslagen, strandskyddsbestimmel-
ser, mojligheten for lansstyrelsen att gora 6verprovning och s vidare.” — politi-
ker, miljondmnden

Det dr inte bara politikerna i nimnden som uppger att de har svart att utdva
inflytande med anledning av verksamhetens art. Den hir bilden finns dven hos
tjanstemédn. En problematisering vi ser att flera aktorer gor ar att politikernas
uppdrag minskat i takt med att miljésamarbetet blivit allt sndvare. Nar dgar-
kommunerna tagit tillbaka det miljostrategiska arbetet och nir tillsynstaxor
och resursférdelning beslutas i fullmaktigeférsamlingarna, i kombination med
att tjansteman pa delegation f6ljer lagstiftningen i tillsynsdrenden, uppstar fra-
gan om vilken roll en politiker far i den gemensamma miljonimnden. Vilka
beslut ska nimnden fatta och vilken funktion fyller den? I en intervju med en
tjansteman vid en kommun f6rs ett resonemang om vilka beslut som finns kvar
f6r nimnden.

”Strandskydd ér vil en av de fragor som &r uppe oftast och da ér det ... Jag blir
lite osiker p3, jag tror att de har delegation att bifalla ans6kan men om man
ska avsla en ansékan om strandskyddsdispens for att bygga nagonting da ar det
namnden som fattar beslut. Men det ir en vildigt langtgaende delegation i mil-
jonimnden (...) det blir ganska lite beslut i nimnden. Vildigt minga beslut
fattas pa tjinstemannanivd med delegation frin nimnden, men man gor det
fortfarande i nimndens namn. Och det ar ju upp till nimnden hur mycket de
vill delegera. Det ér ju ett nimndbeslut och de kan nir som helst siga eller ge
ett uppdrag att ligga fram forslag pa att forindra den delegationen sa att de far
fler beslut sjilva och det finns anledning att tinka pa det hur lingtgiende dele-
gationen ska vara. — tjdnsteman, kommun A

Det 4r emellertid inte enbart miljétillsynsomrédet som ar styrt av lagstiftning
pa omradet. Bade raddningstjinst och avfallshantering har tydlig lagreglering
av vissa fragor som de hanterar och ansvarar for. Allt detta paverkar i forling-
ningen kommunpolitikers majlighet till inflytande. Tar vi ett exempel fran en
intervju med en tjainsteman som arbetar vid riddningstjansten ser vi att resone-
mangen liknar dem som finns i miljésamarbetet.
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“Man dr inte jittedrivande i direktionen, man sitter pa andra uppdrag i bolag,
stiftelser, kommunstyrelser (...) Min uppfattning ir kanske inte att det dr sadir
jattelatt, och det ar inte att forvénta sig att man ska fa svar frin kommunstyrel-
sen eller frin nimnden som man &r satt under eller ens direktionen pa fragan:
vad vill ni med kommunens riddningstjanst? For det blir jattejobbigt, sa da pa-
star man att det ar dags att dricka kaffe eller man bérjar diskutera vattnets bety-
delse for sjofarten eller nigonting sadant istillet. Man har svart for att definiera
framtiden for oss, politiskt, det gor ju istéllet staten, utredningar som ligger dér”
- tjansteman, Forbundet

I vara motesobservationer bekriftas denna svarighet som politikerna far i en
sddan situation. Ett illustrativt exempel dr frén ett sammantride dir en verk-
samhetsnara fraga behandlas och information ges fran tjanstemin vid miljoen-
heten som representerar verksamheten. Efter en stunds redogorelse fragar en
politiker: "vad ar forslag till beslut?” Svaret blir att det inte finns nagot eftersom
det inte ar upp till forumet i fraga att besluta om det specifika drendet. Punkten
pa dagordningen syftade till att ge politikerna en uppdatering kring drendet och
information om vilken typ av fragor som verksamheten dgnar sig at. Det har far
exemplifiera det som kan uppsta i for hart lagreglerade verksamheter. Agarna
far i dessa fall svart att navigera i vilka beslut som kan fattas pa grund av den
langgaende lagstiftningen inom det specifika omradet. Utrymmet att paverka
ar helt enkelt kraftigt kringskuret, vilket kan forklara ett minskat intresse i att
mer aktivt engagera sig i verksamheten.

Representation

En tredje orsak som vi identifierar i det empiriska materialet knyter an till den
forra pa s vis att den handlar om den niva dér dgare finns representerade i sam-
arbetet. I var studie identifierar vi tre saidana organ: miljondmnden, férbunds-
direktionen och bolagsstyrelsen. I de tva Gvriga verksamhetsomradena, 16n och
IT, har den gemensamma nimnden avskaffats. Representationen i dessa samar-
beten édr nu istillet inbakade i de olika samrad som finns.

Nir vi betraktar vart empiriska material dr en forsta iakttagelse att dgarnas
representationsroller ar mangtydiga och komplexa. Det hela bottnar i att poli-
tikerna som sitter som representanter i dessa forum ibland tenderar att repre-
sentera sin dgarkommun, ibland sitt politiska parti men 4ven verksamheten i
fraga. Det vi uppmirksammar i studien ar att den roll som politiker allt som
oftast landar i nir de agerar och diskuterar i dessa sammansittningar ligger nira
den dir de foretrader den egna verksamheten i friga. Anledningen till att de
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i huvudsak verkar foretrida verksamheten beror pa vilka beslut som den hir
nivan har att fatta och i de flesta fall dr de verksamhetsnira. Exempelvis handlar
det om handlingsplaner eller prioritering av drenden som ar fragor som i stor
utstrackning har betydelse for det arbete som bedrivs i respektive verksamhets-
omrade. Det hir resonemanget aterkommer i intervjuer vi genomfért, nedan
illustreras denna mangtydiga roll av en tjinsteman i en kommun.

”...men just dir kan man miérka ndr man sitter som styrelseordforande i ett av
bolagen hur man férsvarar sitt bolag. Sen sitter man som ledamot i fullmékti-
geforsamlingen ocksa och da dr man dgare och dar sitter man fortfarande och
forsvarar sitt bolag. Om du forstar, det dr formodligen en svar roll med att ga
fran dgare till. .. i vanliga fall ar det inte vanligt att det 4r sa, att man 4r bade och.
- tjinsteman, kommun B

Vi uppmirksammar ocksa situationer dar politikerna tenderar att representera
dgarna. Ett exempel handlar om beslut kring medlemsavgifter eller taxor. Aven
om den hir nivan inte har sista ordet i frigan fungerar beslutet som en rekom-
mendation till det slutgiltiga beslutet i dgarkommunernas fullmiktigeférsam-
lingar. Hér kan vi se att det ibland finns variationer i hur exempelvis olika dgar-
representanter stiller sig till vissa forslag om nivéer for taxor.

Om vi betraktar detta utifran ett dgarstyrningsperspektiv blir den skiftande
representationsroll som politikerna intar inte helt oproblematiskt. I intervjuer
lyfts den hir representationsnivin fram som en mojlighet for dgarkommuner-
na att ’komma 6verens om vilka beslut som dgarkommunerna ska fatta” och
"mojligheter att kompromissa i fragor mellan dgarna och finna gemensamma
intentioner och ambitionsnivaer”. Detta tycks inte alltid vara fallet med grund i
att politikerna har flera hansyn att ta och flera roller att representera.

Komplex struktur

En fjirde orsak som ger upphov till att dgare intar rollen som free-riders knyter
an till den otydlighet som finns i styrkedjan. Det tydligaste exemplet pa det
i den hir studien &r inrdttandet av de olika rdden och styrgrupperna som vi
redogjorde for under respektive beskrivning och illustration av de fem verk-
samhetsomréadena. I flera av samarbetena finns ett flertal sidana rad respektive
styrgrupper, och pé olika nivéer. Det ir vilket mandat dessa grupper far (eller
tar) i forhallande till den traditionella hierarkiska strukturen som bidrar till
otydligheten, nagot som uppmirksammades i avsnittet kring mal och tydlighet.
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I det hir avsnittet atervinder vi till otydligheten och dess bidragande orsak till
att dgare hamnar i free-riding dven om vi identifierar olika styrforsok.

I exempelvis IT-samarbetet observerade vi tva olika grupper med repre-
sentanter fran de olika kommunernas samverkansrad, IT-styrgrupp (ISG) och
dartill finns ocksa ett digitaliseringsrad med representanter frin den egna kom-
munen. I det samégda bolaget identifierade vi tre samrad som har representan-
ter fran de fyra dgarkommunerna: dgarsamrad, renhallningssamrad och ekono-
misamrad. Raden och styrgrupperna fyller olika funktioner men gemensamt
for alla ar att de syftar till att skapa en tydlighet i styrningen som ofta saknas
vid bildandet av inter-organisatoriska samarbeten. Det som uppmarksammas i
den empiriska studien &r att samraden tycks bidra till att skapa mer otydlighet
snarare dn att minska den. Av intervjuer framgér att oklarheten kring vilka rad
och styrgrupper som har mojlighet att fatta vilka beslut och kring vilka frigor
ar orsaken till detta. En tjansteman i en kommun som har reflekterat 6ver be-
slutsprocessen och relationen mellan riden och den traditionella styrkedjan
illustrerar detta i en intervju.

”Vilken instans tar vilka beslut — och da pratar jag om forvaltningsmodellen,
alltsé offentlig forvaltning — hur tar man beslut? Hur ser beslutsprocessen ut?
Och var i ligger IT i Kommun C? D4 i4r det ju en avdelning i Kommun C och
han ér ju avdelningschef, men sen hor ju han till en férvaltning s& han har ju en
forvaltningschef som ar samhaillsbyggnad och da har ju han en ny chef. Och om
nu inte IT gér som vi sdger sa far jag vél ringa till férvaltningschefen och siga
att nu, vi vill ha battre underlag, for jag vet inte hur jag ska gora.” — tjansteman,
kommun A (kursivstil, forf. anm.)

Det ir inte bildandet av dessa rad som vi kan betrakta som ofrivillig free-riding,
utan det r den situation som raden skapar. Agarna har de facto intagit en ak-
tiv roll och en vilja till att styra genom att skapa forum dér de som édgare kan
traffas i olika ssmmanhang for att exempelvis diskutera om maélbilder och am-
bitionsnivder. Det vi uppmirksammar ir siledes att medan raden bildas i syfte
att bringa klarhet, tenderar de att bidra till att gora det hela mer otydligt vilket
torsvarar mojligheten till styrning.

Om vi sammanfattar avsnittet om free-riding observerar vi en inaktivitet i
styrningen som bottnar i flera olika saker: perifer verksamhet, lagstiftning, re-
presentation samt komplex struktur. Det finns olika saker som kan férklara var-
for det inte sker en mer aktiv styrning. For den verksamhet som kan klassifice-
ras som perifer ar free-riding frivillig. Agaren viljer helt enkelt att inte dgna sig
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dt nagon sarskild styrning av verksamheten eftersom strategiska dimensioner dr
svira att finna. For de verksamhetsomraden dar lagstiftningen spelar en viktig
roll blir styrning svért eftersom det redan finns en annan part (staten) som intar
denna roll. Det upplevs dirfor som svart att axla sin roll som édgare eftersom det
inte finns sdrskilt mycket kvar att besluta om.

I de tva sistndamnda orsakerna som vi identifierat som handlar om repre-
sentation och komplex struktur ser vi att free-riding ibland ar en observerbar
effekt, &ven om styrningsforsok skett men misslyckats. Free-riding blir i det
hiar sammanhanget, i likhet med lagstiftningen, ofrivillig. I representations-
sammanhanget handlar det om att politikerna har flera roller att ta hiansyn till
varfOr dgarrepresentation inte alltid star i centrum. Hela idén med att politiker
fran dgarkommuner finns representerade i en gemensam namnd, direktion el-
ler i en bolagsstyrelse handlar om insyn och inflytande i verksamheten utifran
ett dgarperspektiv. Att politikerna har flera roller att ta hinsyn till gor att den-
na nivas funktion ocksa blir mangtydig. Det hir knyter an till den komplexa
struktur som vi identifierat tidigare som medf6r att dven om édgare vill dgna sig
it styrning och gor flera forsok bidrar otydligheten till att free-riding blir en
observerbar effekt.

Styr verksamheterna dgarna?
I analysens avslutande del riktar vi blicken at vilket inflytande verksamheterna
har pa dgarna. I det hir fallet handlar det saledes inte om att dgarna har skilda
malbilder eller att nagra dgare dgnar sig at free-riding. Istéllet handlar det om
att verksamheterna har ett 6vertag gentemot dgarna och dérfor kan spela ut
dgare mot varandra eller pa andra sitt driva sina egna intressen. I den klassiska
agent-principalteorin dr detta en sak som man mer eller mindre kan f6rvinta sig
i alla sammanhang dér det finns en agent (utférande verksamhet) och en prin-
cipal (dgare). Resonemanget grundar sig i informationsasymmetri som medfér
att agenten har ett informationsévertag gentemot principalen dirfor, menar
(Jensen and Meckling, 1976), ligger det i principalens intresse att forsoka styra
agenten. Det hela handlar om att principalens intentioner ska sikras eftersom
det annars finns en risk att agenten forsoker gynna sina intressen och genom
sitt informationsévertag spelar ut principalen. Oversitter vi detta i var studie
innebir det att respektive verksamhetsomrade (16n, I'T, miljé, riddningstjinst,
avfallshantering) skulle kunna utnyttja sitt informationsovertag.

Ett sitt pa vilket verksamheterna kan stirka sin stillning, som vi lyfte fram
i teorin, dr att spela ut dgarkommunerna mot varandra och dirmed fa igenom
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sina intressen. Nar vi betraktar vart empiriska material utifran det hir perspek-
tivet ser vi indikationer pa att det forekommer i vissa fall. Det forefaller hinga
ihop med den otydlighet som finns i styrkedjan och med politikernas represen-
tationsroll i ndimnd, direktion samt bolagsstyrelse. Samlat ger det har ett storre
spelutrymme for agenten, om vi ska anvinda termer fran agent-principalteorin.
En iakttagelse i sammanhanget kan knytas till resonemanget om informations-
asymmetri. I intervjuer som vi gjort vittnar aktorer som arbetar i verksamheter-
na om att dgarna saknar vad de kallar for "bestillarkompetens”. I enlighet med
resonemanget ovan ar detta nagot vi kan forvinta oss, det som diremot lyfts
upp iintervjuer dr att denna problematik forstérkts efter samarbetenas introdu-
cerande. Agent-principalproblematiken blir helt enkelt tydligare.

I de intervjuer som gjorts problematiseras detta bade av dgarkommuner-
na och av verksamheten i fraga. Ett exempel pa detta hittar vi i Bolaget som
nyligen beslutat om att infora fyrfackssystem, en friga som varit omdiskute-
rad i 4garkommunerna. Forslaget, som kom fran bolaget, var grundat i att ett
fyrfacksystem ar den mest miljovinliga I6sningen och att det 4r en investering
for framtiden eftersom de andra alternativen, exempelvis tvafacksystem, snart
kommer att bli omoderna. Det som problematiseras i intervjuerna ér att nar fra-
gan skulle diskuteras i 4ggarkommunerna saknades kompetens i den hir frigan,
vilket beror pa att det inte finns nagon kvar i kommunerna som arbetar med
dessa fragor utan all kompetens finns samlad hos Bolaget. En tjinsteman bely-
ser just detta och saknar en tydlighet i malbilden mot denna bakgrund, vilket
framkommer i en intervju.

"Jag vill stilla en motfriga, vad vill kommunerna med Bolaget? Som jag sa inn-
an, det kinns som att vi driver pd kommunerna, vi driver utvecklingen at kom-
munerna. Jag ar inte s& siker pa vad for utveckling kommunerna vill ha, vad vill
de att vi gor, och forlat har de ens kunskap om att kunna tala om det?” — tjanste-
man, Bolaget (kursivstil, forf. anm.)

Citatet illustrerar att det 4r svart for principalerna att sortera i och ta stillning
till olika dimensioner i férslaget som ges. L intervjuer lyfts det fram resonemang
om att det ligger i Bolagets intresse att 4garkommunerna beslutar om att in-
fora samma system eftersom de annars kommer att behova hantera olika in-
samlingssystem, vilket i sin tur paverkar mojligheten till standardisering och
effektivisering. Samtidigt ar det svart, uppger respondenter, att framfora detta
till 4garkommunerna eftersom kunskapen kring dessa frigor inte lingre finns
kvar i 4garkommunerna utan numera r bolagets expertomréade.
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Atergar vi till pa vilket sitt styrkedjans otydlighet skapar ett spelutrymme
for agenten handlar det om att det ér till fordel for verksamheten att det inte
tydliggjorts vilka forum, ridd och styrgrupper som fattar vilka beslut. Detta
framgick i avsnittet om free-riding da denna otydlighet medfor att styrforsok
misslyckas dven om ambitionen att styra finns fran dgarnas sida. Otydligheten
kan medféra att verksamheterna sjilva kan fatta beslut i fragor med st6d av
otydligheten. Ett illustrativt exempel 4r IT som pa grund av sin komplexa art
ofta tenderar att expandera i bdde omfattning och innehall - allt beror pa hur
verksamheten ska avgrinsas och definieras. Ar det leverans av hirdvaror och
l6pande support som avses eller ar det utveckling av system och infrastruktur?
Beroende pé hur verksamhetsomradet definieras far man ocksé olika utma-
ningar kopplat till styrning. Ser vi till hur verksamheten har utvecklats fran att
ha varit en gemensam tjinstemannandmnd till att bli en politisk nimnd som
nyligen avskaffats till forman for avtalssamverkan landar argumentationen
bland annat i att man vill skapa en tydlighet i styrningen. I intervjuer vittnar
man om ett sokande efter att fa en styrfart pa det hela och sahir sager en tjins-
teman som arbetar i en av dgarkommunerna.

“Ja... man tyckte vil inte att man hade nagon styrning pa det med tjinsteman
da, det har man inte nu heller, alltsd man har aldrig haft det. Alltsa IT-chefen
kor det som ett eget bolag, som ett eget AB, och han ér lite mer en VD och han
kor liksom. Sa vi forsoker fa styrning p honom, men det dr svart” — tjansteman,
kommun A

Det fragan bottnar i handlar om hur prioriteringar i verksamheten gors. For det
ar tydligt, ndr vi ldser igenom det empiriska materialet, att det dr kdrnan i styr-
ningsutmaningen. Resursférdelning 4r inte en komplicerad fraga att enas om,
inte heller mojligheterna till att utveckla den eller ibland gora olika i olika sam-
arbeten. Det som ddremot dr utmanande 4r sedan hur resurser ska prioriteras.
I verksamheter som tenderar att vixa i bade omfattning och innehall uppstéar
en prioriteringsfrdga, resurserna racker inte till allt. Den bild vi far ar att det dr
ansvarig for verksamheten som har stort mandat i dessa fragor. Agarrepresen-
tanterna, politiker men ocksad kommunledningen, har i de flesta av samarbetena
svart att fa inflytande i dessa fragor. De kan forvisso fa igenom specifika sats-
ningar men i det stora hela 4r det verksamhetsansvarig som ansvarar for priori-
tering. Det kan noteras att decentraliseringen av prioriteringar problematiseras
i de intervjuer som vi gjort, inte séllan i de omraden som tenderar att vixa i om-
fattning och dér verksamheten dskar om ytterligare medel for varje ar som gar.
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Atervinder vi till resonemanget om att agent-principalproblematiken for-
stirks ndr tjanster separeras fran varandra gors ocksé en annan iakttagelse. Bade
kommunalférbundet och det kommunala bolaget r egna organisationer, helt
fristiende frin medlems- och dgarkommunerna medan den gemensamma
nimnden och verksamheterna som organiseras genom avtal tillh6ér nagon av
de tre dgarkommunernas organisation. I det empiriska materialet finns indika-
tioner pa att dgare upplever att de har "mer koll” pa verksamheterna som de sjil-
va har huvudansvaret for, det vill saga for de verksamhetsomraden som ingar i
kommunens organisation. Det kan ta sig i olika uttryck, bade att kontakterna
mellan verksamheten och dgaren ar mer frekvent eller det omvinda, att de till-
hor den egna verksamheten gor behovet av kontakt mindre. Notera hir att det
saledes inte handlar om att de upplever att de som 4gare har mer inflytande 4n
nagon av de andra dgarna (alltsa att de ir den dominerande aktéren), utan de
menar att de har mer kinnedom om verksamheten i fraga.

Resonemanget knyter an till en iakttagelse vi gor i perspektivet om agen-
terna styr principalerna, vi kan kalla det for lobbying eller patryckning. Det
hela bottnar i att det empiriska materialet visar att det generellt sett inte fo-
religger en sérskilt omfattande agentstyrning, istillet handlar det mycket om
att verksamheterna forsoker synliggora sig sjalva for d4garna genom att visa att
de existerar. Nagot vi genomgaende observerar ar att nir verksamheterna kla-
rar sin ekonomi gr de ofta "under radarn”, ndgot som de inte verkar vara helt
nojda med. Vad det handlar om ir att verksamheterna upplever en risk i att det
finns en otydlighet i situationen och dérfor soker tydlighet och bekriftelse. I en
intervju med en tjinsteman vid forbundet synliggors detta bland annat i hur
frekvent representanter vid forbundet nirvarar vid kommunernas respektive
ledningsgruppsméten. Det som synliggors ar att forbundet narvarar i lednings-
gruppsmoten i Kommun Syd medan detta inte forekommer i Kommun B eller
C, trots att forbundet vid ett flertal tillfillen erbjudit detta. Alla parter verkar
ocksa vara 6verens om att det vore en god idé, dven om det i praktiken inte
verkar realiseras.

I ett av de andra samarbetena upplevs samma problematik, men nagot om-
vind. I ovanstaende exempel sag vi att relationen mellan den st6rsta d4garen och
verksamheten ar nagot mer frekvent dn med de 6vriga dgarna. I citatet nedan
foreligger det omvinda. I kommunen som verksamheten tillh6r 4r verksam-
heten mindre efterfragad 4n i de andra dgarkommunerna.
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"Det dr lite lustigt for det politiska intresset dr storre i medlemskommunerna
Kommun A och Kommun B dn i hemkommunen, varfor det ar sa vet jag inte
men s har det varit i alla r f6r jag blev inbjuden till kommunstyrelsens arbets-
utskott i bide Kommun A och Kommun B for att beritta om aret som gatt, har
aldrig varit pa det i Kommun C (virdkommunen).” - tjinsteman, IT (kursivstil,
forf. anm.)

Verksamheterna "styr” siledes dgarna men inte i innehall utan genom att syn-
liggora att de finns. Att bendmna detta for att verksamheterna styr dgarna ar
dirfor inte riktigt rattvisande. Det hela bottnar i att verksamheterna i fraga vill
synliggora sin existens men ocksa fa en tydlighet i malbilden.

Om vi summerar detta avsnitt observerar vi situationer da verksamheterna
far ett inflytande pa dgarna vilket bottnar i olika saker. For det forsta framgar
att en separation av verksamhet och dgare tenderar att forstirka agent-princi-
palrelationen och informationsasymmetrin blir allt mer pataglig. Det ar svart
for dgare att fatta beslut i frigor som de inte lingre har ndgon kunskap om. For
det andra framgar att komplexiteten i strukturen, som var en nackdel utifran ett
dgarstyrningsperspektiv i avsnittet om free-riding, blir en fordel for verksamhe-
terna. Prioriteringsfragor tenderar att hamna pa respektive verksamhetschefs
bord om de inte avser specifika satsningar. For det tredje observeras ett till-
stand som vi valt att bendmna for lobbying eller patryckning eftersom det inte
riktigt kan beskrivas som att verksamheterna styr dgarna. Det forefaller handla
om att verksamheterna efterfragar en malbild.

Sammanfattning
I foreliggande kapitel har vi identifierat utmaningar kopplade till dgarstyrning
och vikdnner igen utmaningarna fran litteraturen pd omrédet. En viktig dimen-
sion att ta med sig dr att analysen pa olika sitt illustrerar utmaningar som sam-
arbetena star och har sttt infor. Det betyder inte att vi observerat eller kan dra
nagra slutsatser om det fungerar bra eller daligt. I den inledande delen av den
hir rapporten uppmirksammades ett trepartsférhallande mellan dgare (prin-
cipal), utfdrande verksamhet (agent) och brukare/kund, och att detta forhal-
lande blir 4n mer komplicerat d& 4dgarstrukturen ar delad. Det hir kapitlet har
illustrerat och tagit fasta pa den interna relationen mellan dgarna och den utfo-
rande verksamheten.

En forsta iakttagelse som gors ar att vi inte alltid kan vara sdkra pa att samar-
betena landar i en enad malbild kring verksamheterna i friga. Agarkommuner-
na var till en bérjan enade kring en mélbild med de verksamheter som de slagit
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samman. Det framgar emellertid ocksa att malbilden tycks stanna vid det som
identifierats som férhoppningar innan sammanslagningen, men nagon mer
strategisk utvecklad malbild har inte identifierats. De olikheter i de malbilder
som finns dr snarare ett resultat av en aktuell friga och som verksamheterna
uppmanar dgarna att fatta beslut kring. Exempel pa detta ar investering i in-
samlingssystem eller upphandling av en aktor som ska skéta insamlingen av
hushallsavfall. I annat fall landar olikheterna i fraigor som kan definieras vara av
l6pande karaktir, har hittar vi fragor kring olika taxor, medlemsavgifter och an-
nan resursfordelning. Pa ett sitt blir det dirfor svart att géra ndgon tydlig analys
av huruvida méilbilden ir enad eller om det finns variationer i den, avsaknaden
av en sadan diskussion ar en bidragande orsak till detta.

En andra iakttagelse nir sammansittningen av dgarna analyseras ar att det
inte finns nagon tydlig dominerande 4gare i nagot utav de fem samarbetena
som vi studerat, diremot uppmirksammas en del indikationer. Dessa bottnar i
att det for en del samarbeten fanns dgare som ar av uppfattningen att virdkom-
munen har ett tydligare inflytande 4n de 6vriga 4garkommunerna. Emellertid
ar det inget som uppmarksammas i foreliggande studie.

En tredje iakttagelse i analysen dr att vi observerar flera uttryck f6r det som
litteraturen bendmns free-riding. Nagra bottnar i att en del verksamhetsomra-
den inte kan betraktas som strategiska fragor, varfor det inte finns nagon vinst
eller intresse frin dgarnas sida att dgna sig it en aktiv styrning. Andra uttryck
for free-riding ses i form av ofrivillig free-riding, det vill siga da verksamheter-
na potentiellt sett skulle kunna vara intresserade av att utéva styrning men att
omgivningen och forutsittningar forhindrar det. Det tydligaste exemplet hittas
i de argument som papekar att verksamheterna i fraga 4r lagreglerade varfor det
ar svart, om inte omaijligt, att utdva styrning. Ett annat exempel handlar om den
komplexa representationsroll som politiker i nimnd, direktion och bolagssty-
relse har (och som ut ett dgarperspektiv kan problematiseras) ir till fordel for
ett mer verksamhetsnira perspektiv och dirfor inte ett forum for dgarstyrning.
Slutligen hittas resonemang om otydlighet i styrkedjan som orsak till utebliven
dgarstyrning. Frigan som uppstér hér ar hur dgare, trots dessa hinder, kan utéva
styrning och kring vilka fragor. Utvecklade resonemang om detta aterfinns till
viss del i det empiriska materialet, men det har snarare handlat om att iden-
tifiera problemet an att foresla 16sningar. Det kan konstateras att detta dr en
fraga som ér foremal for diskussion, och hur dgarstyrningen kan sikras ar inte
nagot som exemplifieras i foreliggande studie. Det hir ligger i linje med tidigare
studier som pétalat att brister i just dgarstyrningens utformning dr en forklaring
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till varfor mal om exempelvis effektivare verksamhet inte uppnas (Serensen,
2007).

En fiirde iakttagelse ar kopplad till agenternas autonomi och deras inflytan-
de 6ver dgarna. I likhet med iakttagelsen av sammansittningen av dgare ses inga
tydliga tecken pa att detta dr nagot som forekommer i samtliga samarbeten,
men indikationer siger oss att det dr mer frekvent for nigra utav verksamhets-
omréidena. Vad det hela bottnar i 4r prioritering av resurser. For verksamheter
som har ett basutbud eller en grundfinansiering via kommunbidrag kan fragan
potentiellt uppsta om vad som ska inga och hur prioriteringar av dessa resurser
gors internt inom enheten for att det ska bli rittvist ur ett dgarstyrningsper-
spektiv. Sarskilt utmanande ar det ar for verksamheter som tenderar att vixa i
ansvarsomraden och dar definitionen om vad som ska ingd inte 4r tydlig. Det
hdr, i kombination med exempelvis otydlig ansvarsférdelning, ger ett storre
spelutrymme for de utférande verksamheterna.

En femte, och sista, iakttagelse sorterar in under frigan; styr verksamheter-
na dgarna? Emellertid ar det inte en helt rittvisande sortering. I det empiriska
materialet identifierar vi ett flertal situationer dar verksamheterna dgnar sig at
lobbying till sina dgare for att visa pa att de existerar. Detta handlar inte om att
verksamheterna forsoker styra dgarna genom ett informationsovertag, istillet
handlar det om brister i malbilden. Vi bérjade det hir avsnittet med att iden-
tifiera att en utvecklad malbild tycks saknas och att dgarna i stor utstrickning
lutar sig 4t de/n malbild som identifierats vid samarbetenas bildande. I det em-
piriska avsnittet visas att motiven till samarbetena ofta handlat om 6kad kvali-
tet, mojlighet att rekrytera kompetent personal, rationaliseringsvinster, sakrad
kapacitet, hojd serviceniva och standardiserade arbetssitt. Pa ett sitt har dessa
ambitioner redan realiserats i och med samgiendet (med undantag for rationa-
liseringsvinster eftersom dessa ir svira att med exakthet mita). Verksamheter-
na vittnar om att personalfrsorjningen delvis sakrats, att en storre enhet bidrar
till mojligheter for specialisering och dirmed ocksa okad kvalitet, h6jd service-
niva och sikrad kapacitet. Det som verksamheterna efterfragar dr darfér en mer
strategisk och utvecklad malbild, vilket forklarar den lobbying som de dgnar
sig at och som inte pa ett rittvisande sitt kan definieras som att de forsoker att
gynna sina egenintressen utifran ett informations6vertag.

Det hir fem iakttagelserna fir summera kapitlet om huvudmannaskapens
utmaningar kopplat till dgarstyrning. I rapportens avslutande del atervander vi
till studiens syfte och utvecklar en diskussion som bidrar till en forstaelse for
den styrningssituation som uppstar vid samarbete kring utférande av tjinster.
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I rapportens inledning och teoretiska inramning konstaterade vi att styrningen
av de samarbetsorganisationer som etableras framhalls som avgorande for om
positiva effekter ska uppnas. Huvudmannaskapets roll pekas ut som en viktig
del i styrningen och rollen har problematiserats pa olika sitt. Den analys vi ge-
nomfort av var, i relation till tidigare studier, omfattande empiri forstirker den
bild som finns av att huvudmannastyrning ar en svar syssla.

En forsta dimension vérd att uppmérksamma ar i vilken utstrickning hu-
vudminnen faktiskt styrde och vidare om det fanns en enhetlig utgangspunkt
for styrningen. Det senare intresset bottnar i att vi lyfte fram litteratur som pekat
pa vikten av en gemensam malbild och forstaelse. Det kan konstateras att det i
samtliga fall hade etablerats en formell styrning av de olika samarbetskonstel-
lationerna. Det foreligger vissa skillnader emellan dem och framf6rallt var det
Bolaget som stack ut. Medan vi karaktariserar styrningen av 6vriga samarbeten
som relativt lagaktiv var det mer aktivitet kopplat till styrningen av Bolaget.
Nagra utryck for mer utvecklad och uppdaterad strategisk styrning observera-
des inte.

Ett sitt att ndrma sig frigan om styrningen fran ett annat hall 4r att upp-
marksamma hur de som representerade den operativa verksamheten i samar-
betskonstellationerna upplevde styrningen. Hir tonar en enhetlig bild fram av
att det efterlystes en storre tydlighet fran principalerna. Detta dterspeglas ocksa
i att flera beskrivningar i empirin visar pa aktiviteter som syftar till att genom
informationssatsningar uppmérksamma huvudmannen pa verksamheten. Re-
sultatet av den lagaktiva styrningen blir verksamheter som decentraliserat ut-
vecklas i relation till bredare ramar. Aven om fokus i denna studie inte legat pa
att granska utfallet av verksamheten lyfte vi i teoriavsnittet fram att risken med
en svag huvudmannastyrning ér att de vinster som kan uppnas inte realiseras.

Vi gor inga ansprak pa att ge en heltickande forklaring till varfér huvud-
mannastyrningen i praktiken blir lagaktiv. Daremot ger var studie vissa indi-
kationer pé faktorer som paverkar. Nir vi beaktar resonemangen fran huvud-
mannaskapets utmaningar ser vi tva forklaringar till avsaknad av dgarstyrning:
styrningsformdga och styrningsintresse. De bada faktorerna svarar mot de grun-
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der for styrning som beskrivits i litteraturen kring interorganisatoriska samar-
beten (Dekker, 2004). Ett centralt fokus for styrning ar att se till sd att aktivite-
ter koordineras s att verksamheten bedrivs si optimalt som mojligt. Har talas
det i litteraturen om att detta behovs eftersom nir flera samarbetar kring en
uppgift blir det svart att ha en 6versikt och relatera till 6vrigas forehavanden.
Vad vi uppmirksammar med styrningsférmaga 4r att det inte bara skapas ett
behov av koordinering, utan nir flera parter samarbetar blir det ocksa en utma-
ning att koordinera och styra verksamheten. Nedan uppmarksammar vi olika
uttryck for det. Ett annat centralt fokus for styrning handlar om att virna om
att parter arbetar i samma riktning trots att det kanske finns olika intressen.
Utgangspunkten i styrningslitteraturen ér att det ar olika parters intressen som
behover samordnas. Vad vi ser dr att ocksa den styrande huvudmannen kan
behova utveckla sitt styrningsintresse. Vi beskriver det nirmare nedan i relation
till iakttagelsen att intresset att styra inte forefoll vara sarskilt stort.

Vad giller styrningsférmagan kunde vi observera tva olika dimensioner
som bidrar till en forstaelse for situationen. En forsta dimension handlar om att
vid samarbete mellan olika huvudmain skapas en mer komplex utgangspunkt
for styrningen i bemirkelsen att storre krav stills pd samordning av styrningen
i sig. Den problematisering som sker av vilka beslut som fattas pa vilken niva
och vilket mandat de olika dgar-/medlems-/samverkansraden har i forhallande
till linjen ér ett uttryck for detta. En dimension av formégan att styra bottnar
dirfor i komplexiteten som skapas nar flera parter skall interagera. Losningarna
forefaller ofta bli instiftande av olika rdd och organ vars inbordes relationer for
parterna ar oklara. Lite tillspetsat ar styrningen av styrningen ett problem i sig.

En andra dimension handlar om kompetensfrigan. Detta ar en klassisk
styrningsproblematik och kan férvintas accentueras ju svarare det r att som
utomstiende begripa processerna i verksamheten. Hir skiljer sig vara fall at i
forutsittningarna, med exempelvis IT som ett exempel pa nagot som for en
lekman &r svért att forstd sig pd. Loneadministrativa processer torde vara enk-
lare och beskrivs ockséd sa i vara fallstudier. I analysen visar vi ocksa att just
kompetensfragan forefaller att vara ett problem. Politiker i styrande organ har
en begrinsad kompetens i operativa fragor och det giller i manga fall ocksa
tjanstemannen i olika rid och organ. For att 6ka kompetensen och diarmed stir-
ka férmagan till styrning dr en mojlighet att bygga upp en kompetens i frigorna
(Kastberg, 2009), men detta riskerar ocksa att leda till orimlig dubbelkompe-
tens och en 6kning av kostnaderna.
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I kombination med bristande styrningsférméga observerar vi det vi beskri-
ver som bristande styrningsintresse. Vi pekar i analyskapitlet ut flera delar i det
bristande intresset. En del handlar om att vissa av de verksamheter vi under-
sokt ar sa kallade stodverksamheter och darfor tilldrar sig mindre intresse dn
de kdrnverksamheter de producerar stdd till. Verksamheten hamnar en bit ut
i intresseperiferin. En andra faktor som framfor allt framtrider i ett av fallen ar
ndr utrymmet att paverka ar kringskuret. Med en starkt lagreglerad verksamhet
blir utrymmet att fatta beslut begrinsat. Att engagemanget for en sadan verk-
samhet inte r sérskilt stort hinger da samman med att det som kan paverkas
ar begrinsat.

Ytterligare en bidragande orsak till ett ointresse att utéva en stark och tydlig
huvudmannastyrning férefaller vara att det i vart empiriska material framgar
att det finns en otydlighet kring rollerna i de styrande raden och organen. Vissa
ledamoter beskriver sig som representanter for den verksamhet de ir satta att
styra 6ver, andra menar att de framforallt representerar sin kommun och ytter-
ligare en variant dr att definiera sig som representerande en politisk inriktning.
Vissa forefaller dirmed inte uppleva att de har ett tydligt huvudmannauppdrag
som gir ut pa att optimera verksamheten med hinsyn till respektive huvud-
mans bista f6r 6gonen. I andra fall verkar mandatet vara mer oklart.

Vi kan darmed peka ut ett antal faktorer som enligt var tolkning paverkar
hur huvudmannauppdraget i praktiken gestaltas. Risken torde, som vi indike-
rat, finnas att de olika faktorerna forstirker varandra. Ett relativt ointresse kan
komma att gi ut 6ver styrningsforméaga. Om det dr svart att fa till ett fungeran-
de upplagg underlittas det inte av att det finns ett ointresse. Det omvinda kan
ocksa gilla. Om nagot ér svirt kanske det 4r mindre intressant att engagera sig.
Om dessa samband foreligger kan vi inte siga med sikerhet, d&ven om det inte
forefaller orimligt.

Sammantaget har vi dirmed observerat vad vi 6verlag skulle beskriva som
en lagaktiv huvudmannastyrning och pekat ut olika bidragande forklaringar till
detta. I sammanhanget kan det vara pa sin plats att papeka att vi vet vildigt lite
om hur dessa verksamheter styrs, med vilken intensitet och vilka effekter som
orsakas vid alternativa driftsformer. Om styrningen ar mer intensiv och bittre
i en intern forvaltningsmodell dir kommuner inte gatt samman siger denna
rapport dirmed inget om. Diskussionen kring styrningsintensitet nedbrutet pa
styrningsférmaga och styrningsintresse kan tolkas pa olika sitt. Ett ar att det
ir en svar och utmanande uppgift att utveckla och etablera en styrning som
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leder mot maluppfyllelse. En annan att det ar viktigt med stindig och fortsatt
utveckling av styrningen.
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Den hir studien &r ett resultat av ett forskningsprojekt och ér ett samarbete
mellan Géteborgs universitet, Kommunforskning i Vistsverige (KFi) och fem
svenska kommuner. Projektet dr en del i ett storre forskningsprogram vid KFi
med benimningen Lokom - lokalt kommunforskningsprogram om samarbete.
De fem kommunerna som ingar i projektet har ett flertal olika samarbeten med
olika kommuner och kring olika uppgifter, men for det hir projektet har tre
samarbeten valts ut med utgangspunkt i tva kriterier. Det forsta kriteriet hand-
lade om att fa verksamhetsomraden som bade ér stod- och karnuppgift for en
kommun. I projektet ingar kirnuppgifterna miljotillsyn, riddningstjanst och
avfallshantering och stoduppgifterna I6n och IT. Det andra kriteriet handlade
om samarbetets samordningsform, det vill séga hur man hade organiserat verk-
samhetsomradet. I projektet ingar avtalssamverkan, gemensam namnd, kom-
munalférbund och kommunalt bolag. Alla fem kommuner ingér inte i samtliga
samarbeten. Vi har valt att kalla kommunerna fér: Kommun A, Kommun B,
Kommun C, Kommun Syd samt Kommun Nord.

Det forsta samarbetet kan bendmnas ABC och ar ett samarbete mellan Kom-
mun A, Kommun B och Kommun C fér verksamhetsomradena miljg, 16n och
IT. Tidigare organiserades samtliga verksamhetsomradena i tre gemensamma
nimnder men sedan 2019 har stéduppgifterna 16n och IT gatt 6ver till avtals-
samverkan. Det andra samarbetet kan benamnas Férbundet och ér ett samarbe-
te mellan Kommun B, Kommun C och Kommun Syd for verksamhetsomradet
riddningstjanst. Verksamheten ar organiserad i ett kommunalférbund. Det
tredje samarbetet kan vi bendmna for Bolaget och ér ett samarbete mellan Kom-
mun A, Kommun B, Kommun C och Kommun Nord f6r verksamhetsomradet
avfallshantering. Verksamheten dr organiserad i ett kommunalt bolag.

Studien ér dérfor longitudinell och féljer utvecklingen &ver tid, i huvudsak
bygger den pa intervjuer, motesobservationer och dokument'. Att kombinera
olika sitt pd vilket empiriskt material samlas in har flera férdelar. Genom att
anvinda olika tekniker for datainsamling 6kar trovirdigheten i det empiriska

1 Setabell 2 for studiens longitudinella uppligg
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materialet (Modell, 2005). Intervjuer Sppnar upp for aktiv reflektion medan
motesobservationer skapar forstaelse mellan vad som sigs och sedan vad som
gors efter det att motet dr avslutat. Observationer kan ocksa tydliggora vilka
funktioner som olika arenor fyller — 4r de informerande eller styrande? De kan
ocksa belysa vilka aktorer som ar inflytelserika och ifall dessa varierar 6ver tid.
Pa sa sitt kan observationer tydliggora linkar mellan organisatoriska strukturer
och aktérers handlande inom ramen f6r dessa strukturer och hur samarbetet
och styrningen blir till av och fran dem.

I den inledande studien (forstudie 2018) har sex intervjuer genomforts med
totalt 11 respondenter vilket betyder att nagra av intervjuerna har genomférts
i fokusgrupp. Ambitionen var att fa en bild av hur samarbetena ér organiserade
samt att identifiera nyckelpersoner att intervjua i den forsta delstudien.

I den forsta delstudien har 64 intervjuer genomforts, 12 moten har observe-
rats och ett 40-tal dokument samlats in. Syftet med den forsta delstudien har
varit att kartligga de enskilda samarbetenas bakgrund och historik, vilka mal
och motiv som funnits fran bérjan, hur inférandet sett ut och hur det utvecklats
direfter. Eftersom det varit viktigt att synliggora och fanga flera olika aspekter
har urvalet av intervjupersoner speglat olika nivaer, speciellt har gransdrag-
ningen och relationerna mellan olika aktérer fangats. En uppenbar relation dr
den mellan dgar- /medlemskommunen och samarbetet, har kan vi férvinta oss
att det kan finnas en gransdragningsproblematik mellan hur verksamhetsom-
radet definieras och avgrinsas. Relationen karaktariseras i frigor som bade dr
politiska och administrativa. Det har darfor varit viktigt att intervjua bade po-
litiker och tjinstemin. Det finns dock ytterligare en aktérsgrupp som det hir
resonemanget bortser ifran, och det ér relationen mellan ledningsniva pa de
enskilda samarbetena och den operativa verksamheten som ska bedrivas. Verk-
samhet ska oavsett samordningsform bedrivas och det blir dirfor intressant att
undersoka hur prioriteringar omsitts i den operativa verksamheten. Det mo-
tiverar ett urval av personer som arbetar med att organisera for det operativa
arbetet i respektive samarbete.

74



Metodappendix

Tabell 2: En jversiktlig beskrivning av studiens longitudinella uppligg

Inledande studie Delstudie 1 (2019) Delstudie 2 Delstudie 3
(2018) (2020) (2021)

ABC ABC ABC ABC
Forbundet Forbundet Forbundet Forbundet
Bolaget Bolaget Bolaget Bolaget

Samarbete

Féltarbete Intervjuer: 6 Intervjuer: 64
Fokusgrupps- Méotesobservationer
intervjuer En méngd olika

dokument

Fokusomrade [Kortoverblick Historisk beskrivning
Identifiera nyckel- Mal och motiv
personer Agarstyrning och

samordning

Seminarium Kommun B Forbundet Host 2020 Host 2021

30 oktober 2018 1 oktober 2019
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Bilaga 1: lllustration av I6nesamarbetet

Bilaga 1: lllustration av

lonesamarbetet

KF och KS KF och KS KF och KS
Kommun A Kommun B Kommun C

Kommunstyrelsens

Samverkansrad forvaltning

ABC Kommun B

Strategisk styrgrupp

Loneenhet

Operativ styrgrupp

Illustration av organisering — lonesamarbetet i Kommun A, Kommun B och Kommun C
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Bilaga 2: lllustration av IT-samarbetet

Bilaga 2: lllustration av IT-

samarbetet

KF och KS KF och KS KF och KS
Kommun B Kommun C Kommun A

Samhallsbyggnads-
namnden

Samverkansrad
ABC

IT-avdelning

Strategisk styrgrupp

ISG (IT-styrgrupp)

Digitaliseringsrad Digitaliseringsrad Digitaliseringsrad
Kommun B Kommun C Kommun A

Digitaliseringssam-
ordnare

Digitaliseringssam- Digitaliseringssam-

ordnare ordnare

Kommun B Kommun C Kommun A

Tllustration av organisering — IT-samarbetet i Kommun A, Kommun B och Kommun C
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Bilaga 3: lllustration av miljésamarbetet

Bilaga 3: lllustration av

miljdsamarbetet

KF och KS KF och KS KF och KS
Kommun B Kommun A Kommun C

Samverkansrad
ABC

Samhillsbyggnads-
forvaltningen

Miljéenhet

Illustration av organisering — Miljosamarbetet i Kommun A, Kommun B och Kommun C.
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Bilaga 4: lllustration av raddningstjanstsamarbetet

Bilaga 4: lllustration av

raddningstjanstsamarbetet

KF och KS KF och KS KF och KS
Kommun Syd Kommun B Kommun C

Medlemsrad Forbundsdirektion

Beredningsorgan

Forbundet

Tllustration av organisering — Raddningstjinstsamarbetet i Kommun Syd, Kommun B och Kommun C
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Bilaga 5: lllustration renhallningssamarbetet

Bilaga 5: lllustration

renhallningssamarbetet

KF och KS KF och KS KF och KS KF och KS
Kommun A Kommun B Kommun C Kommun Nord

Teknisk namnd

Bolagsstimma Kommun Nord

Agarsamrad

Ekonomisamrad Bolagsstyrelse

Renhallningssamrad

Affarsomrade Affarsomrade Affirsomrade
Avfallshantering Hushall Insamling

llustration av organisering — Renhdllningssamarbete i Kommun A, Kommun B, Kommun C och

Kommun Nord
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