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1 Inledning och avgransning

Public Partner ar ett managementkonsultféretag med inriktning pa offentlig sektor, i
huvudsak kommuner och regioner. | vara uppdrag har vi métt ett 100-tal kommuner. Manga
av uppdragen handlar om att kommunerna pa olika satt vill hdja sin kapacitet och effektivitet
inom den egna kommunen eller i samverkan med andra. Vi har dver tid sett att det finns
manga aspekter inom omradet mellankommunal samverkan som ar utmanande att hantera
for saval kommundirektérer som for kommunens politiska ledning. For att kunna bidra till att
starka kommunerna i deras arbete med olika former av mellankommunal samverkan har vi
valt att fordjupat oss i amnet.

Vi har under arbetet fatt en bild av vilka férutsattningar som kan vara bra att reflektera kring
infor, under och vid uttradde ur samverkan.

Den har rapporten syftar till att dels ge en kunskaps- och erfarenhetséversikt kring fragor
kopplade till mellankommunal samverkan dels ge konkreta rad om hur man skapar goda
forutsattningar for en &ndamalsenlig och framgangsrik mellankommunal samverkan. Detta
for att ytterst ge kommunerna foérutsattningar att skapa varde for kommunens alla
malgrupper.

Det som driver behovet av samverkan ar kommunens behov av att uppratthalla eller starka
sin kapacitet att klara det kommunala uppdraget. En kommuns kapacitet &r beroende av
saval yttre faktorer, exempelvis befolkningsutveckling och geografi, som av inre faktorer,
exempelvis styrnings- och ledningsférmaga samt ekonomi. Den har rapporten fokuserar
framst pa de inre faktorerna.

Kommuner samverkar idag pa en rad olika satt. De offentligrattsliga samverkansformerna ar
kommunalférbund och gemensam namnd, vilka kompletteras av de privatrattsliga formerna
for samverkan; avtalssamverkan, bolag, stiftelser samt ideella och ekonomiska féreningar.
Mellan kommuner pagar dock aven en omfattande informell samverkan. Den har rapporten
tar framst upp fragor kopplade till samverkansformerna avtalssamverkan, kommunalférbund
och gemensam namnd men manga av vara slutsatser ar tillampliga dven vid andra former
av samverkan.

Vart arbete har tagit sin utgadngspunkt i kommundirektorsrollen i férhallande till
mellankommunal samverkan. Andra centrala perspektiv i samverkan ar politikens roll och
aven exempelvis férbundschefer eller andra som ar ansvariga for samverkansformen.
Dessa roller kommer vi att utforska i andra sammanhang.

1.1 Metod

Vi har intervjuat kommundirektorer i ett 15-tal kommuner i befolkningsmassigt mindre
kommuner samt tva storre kommuner for att aven fa deras perspektiv pa
samverkansfragorna. Huvudfokus i vara intervjuer varit kommunernas styrning och ledning
av samverkan som en del i ett komplext kommunalt system.

Vi har tagit del av saval forskning som myndighetsrapporter inom omradet och férdjupat oss

i lagstiftningen och de férarbeten som styr de olika formerna av mellankommunal
samverkan.
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Var analys och vara rekommendationer bygger pa resultatet av ovanstaende och pa vara
egna samlade erfarenheter av att arbeta med fragorna i en mangd kommuner.

1.2 Kommunal samverkan — en 6desfraga

Sveriges kommuner har ett brett uppdrag och roller av skiftande karaktar. Den kommunala
sjalvstyrelsen innebar att verksamheten kan utformas utifran lokala férutsattningar och
behov. Bredden och komplexiteten i det kommunala uppdraget visar att det finns hogt
stallda forvantningar pa kommunerna fran statens sida. Kommunerna férvantas kunna
utféra sina uppgifter och spela en viktig roll i samhallet. De forutsatts ha formaga att ta ett
omfattande och betydande ansvar for valfard och lokal samhallsutveckling, men aven att
kunna méta de utmaningar som foljer av samhallsutvecklingen i stort.

| betdankandet Steg mot starkt kapacitet, SOU 2024:6, konstaterar
Kommunperspektivutredningen att en kommuns kapacitet handlar om dess férmaga att
langsiktigt och permanent utféra sitt uppdrag gentemot medborgarna och att méta
samhallsutvecklingen. Den kapacitet som kravs ska stallas i relation till uppdraget. Om det
blir mer omfattande och komplext behodvs starkt kapacitet, samtidigt som kapacitetskraven
blir mindre omfattande om uppgifter forsvinner.

En kommuns kapacitet kan dock inte enbart sattas i relation till om kraven fran staten okar
eller minskar. En kommuns kapacitet paverkas aven av yttre faktorer som exempelvis
befolkningsutveckling, dlderssammansattning hos kommunens invanare,
bosattningsmodnster, arbetsmarknad och naringslivsstruktur.

Kommunutredningen' framhaller &ven flera dimensioner av kommunernas kapacitet.
Kommunernas driftskapacitet handlar om deras férmaga att dagligen skota det kommunala
uppdraget, medan utvecklingskapaciteten handlar om férmagan att utveckla saval den
kommunala verksamheten som kommunen som geografiskt omrade. Utredningen framholl
att driftskapaciteten ar avgorande, men att det ocksa kravs utvecklingskapacitet for att
langsiktigt kunna uppratthalla formagan att skéta verksamheterna.

Kommunperspektivutredningen anger dock att kommunen &ven behdver kunna skapa en
stabil ekonomisk situation som goér det mgjligt att inom givna ekonomiska ramar finansiera
verksamhet och investeringar och samtidigt sdkerstalla sin personal- och
kompetensforsorjning. De behdver aven kunna framja verksamhetsutveckling och inforliva
ny kunskap och teknik i sina verksamheter. Den senaste tidens utveckling i omvéarlden
staller aven krav pa kommunerna att ha beredskap och omstallningsférmaga for att hantera
ovantade handelser. Dessa formagor har stor betydelse for kommunens samlade formaga
att leda och styra verksamheten, det vill sdga dess politiska styrningskapacitet.

Kommunperspektivutredningen konstaterar att bilden av mindre kommuners forutsattningar
att kunna utfora sitt uppdrag inte ar entydig. Det finns betydande skillnader mellan mindre
kommuner bland annat vad galler befolkningsutveckling, ekonomisk situation och
férutsattningar att styra kommunen. Manga mindre kommuner har dock svarare yttre
férutsattningar an stérre kommuner. De har inte séllan en minskande och aldrande
befolkning, lag skattekraft samt stora avstdnd bade inom kommunen och till stérre

' SOU 2020:8, Starkare kommuner — med kapacitet att klara vélfardsuppdraget.
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kommuner. Generellt sett har de ocksa svarare inre forutsattningar i jamfoérelse med storre
kommuner. De har en liten ekonomi och organisation vilket gér dem mer sarbara nar det
galler att mota olika féréandringar och nya krav. Madnga mindre kommuner har dven svarare
att uppratthalla specialistfunktioner och kompetens.

Aven om 6kade krav fran staten kan rendera en finansiering genom statsbidrag uppger
manga av de kommunforetradare vi talat med att de 6ronmarkta medlen i praktiken blir
oanvandbara. Eftersom dessa statsbidrag baseras pa befolkningsméangd ger de ett alltfor
litet ekonomiskt tillskott for att kommunen ska kunna rekrytera en person med nddvandig
kompetens inom det utpekade omradet.

Flera av de kommundirektorer vi har intervjuat framhaller att samverkan med andra
kommuner ar avgorande for att starka eller behalla den egna kapaciteten. Denna bild
bekraftas aven av Kommunperspektivutredningen och Statskontoret som uppger att
mellankommunal samverkan kan vara nédvandig for att sma kommuner ska klara sitt

uppdrag.

Men &r mellankommunal samverkan endast viktigt for mindre kommuner? Sjalvklart ar det
inte s&. Det ar inte endast mindre kommuner som behdver tédnka annorlunda for att méta de
utmaningar som Kommunsverige star infor. Sviktande ekonomi,
kompetensforsorjningsproblem, utmaningar i att hinna med i den tekniska utvecklingen och
Okade krav fran staten paverkar alla kommuner, saval stora som sma.

Forutsattningarna for mellankommunal samverkan ser dock ofta annorlunda ut fér de nagot
stérre kommunerna. De kommundirektorer som vi talat med fran stdérre kommuner uttrycker
att de, mer eller mindre frivilligt, far en central roll i samverkan i sitt lan. Med storleken foljer
forvantningar fran andra kommuner pa att de stdrre kommunerna ska vara ambassadorer
for hela lanet. Vi hor ocksa att de stérre kommunerna far en nagot annan roll i férhallande till
den samverkan som sker tillsammans med regionerna i det regionala utvecklingsarbetet.

1.3 Omraden dar kommunerna samverkar

Kommuner samverkar inom en rad omraden. | vissa fall ar samverkan formaliserad och det
ar sadan samverkan som vi fordjupar oss i i den har rapporten, med de begransningar som
framgar ovan. For den heltdckande bilden ar det ar dock viktigt att komma ihag att
samverkan aven sker utan att vara formaliserad, i olika konstellationer och med olika slags
aktorer som exempelvis andra kommuner i kommunférbund och gemensamma bolag,
regionen, naringslivet, civilsamhallet och akademin.

Nedan foljer de exempel pa samverkansomraden som férekommer i vara intervjuer med

kommundirektérerna. Ett antal av exemplen nedan har namnts av ett flertal
kommundirektorer.
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Gemensam namnd

Kommunalférbund

6/26

Avtalssamverkan

och sakerhet

Samhallsbyggnadsnamnd Samhallsbyggnad Upphandling
Overférmyndarnamnder Ré&ddningstjanst Alkoholtillstdnd och tillsyn
Lonenamnder Atervinning och avfal Juristtjanster

IT-ndmnder IT Milj6- och livsmedelstillsyn
Namnd for raddningstjanst Lonecentrum Skuldradgivning

Namnd for service och teknik

Auvgifter och taxor

Lénehantering

Taxa- och avgiftsnamnd

Tillvaxt

Folkhalsoteam och
folkhalsa ver lag

Bygg- och miljondmnd*

E-arkiv

Bibliotek

Teknisk verksamhet och

Nara vard

tillsyn

HR
Tradgardsmastare,
skogsskotare,
kommunekolog
Stadsarkitekt
Vatten och avilopp

*) | ett fall aven med gemensam forvaltning.

1.3.1 Framtida samverkansomraden

| vara intervjuer lyfter kommundirektdrerna fram exempel pa omraden dar de géarna vill se
en utdkad samverkan de kommande aren. Néagra vill inga samverkan kring 16n, e-arkiv,
upphandling och IT, dvs sadana omraden som manga andra kommuner redan samverkar
kring. Utéver det lyfter de fram féljande omraden som skulle tjana pa samverkan framéver.

Beredskap, totalforsvar och 6vriga sakerhetsfragor

Kommunernas ansvar for beredskap, totalforsvar och sakerhet har utdkats de senaste aren.
For att kunna mota de statliga kraven och nyttja tillhérande 6ronmarkta statsbidrag behdver
kommuner, séarskilt befolkningsmassigt mindre, gad samman. Omradet kraver
specialistkunskap som generellt sett ar svarrekryterad, vilket lyfts fram som en anledning till
att samverkan bor pabdrjas eller fordjupas. Manga kommundirektorer lyfter ocksa att det ar
orimligt att géra arbetet enskilt i den egna kommunen. Som skal for detta anger de att deras
beddmningar och atgarder i exempelvis vattenforsorjningsfragan eller andra
beredskapsfragor, ar avhangiga av andra kommuners riskbedémningar och atgarder.

Kommunernas brottsforebyggande arbete

Sedan 2023 har kommunerna ett uttalat ansvar for det brottsforebyggande arbetet och flera
kommundirektdrer konstaterar att brottslighet inte tar hansyn till de kommunala geografiska
granserna. Mot bakgrund av detta vill de se en utvecklad och formaliserad samverkan med
narliggande kommuner for att fa sa god kraft som mgjligt i arbetet.

Digitalisering

Nagra kommuner har pabdrjat samverkan kring en digital kommunsammanslagning. Nagra
kommundirektdrer vill ingd samverkan kring digital verksamhetsutveckling medan andra vill
se samverkan inom IT-drift. Nagra kommundirektorer i mindre kommuner lyfter fram att man
inte har resurser att utveckla verksamheten i den omfattning eller i det tempo som kravs och
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reflekterar 6ver om detta kan leda till att kommunen hamnar i ett digitalt utanforskap i
férhallande till andra kommuner och samhallet i vrigt.

Specialist- och stodfunktioner

Flera kommundirektorer lyfter behovet av att inom en snar framtid samverka kring roller som
kraver expertkunskaper. Exempelvis myndighetsutdvning inom olika omraden,
sjukskoterskor och kommunjurister. Aven stodfunktioner som Idpande ekonomihantering
lyfts som mdjliga framtida samverkansomraden.

2 Juridiken kring olika samverkansformer

Det har avsnittet beskriver i korthet den juridiska grunden for avtalssamverkan,
kommunalférbund och gemensam namnd. For samtliga samverkansformer nedan galler att
kommunstyrelsen har uppsikt 6ver sadan samverkan.?

2.1 Gemensam namnd

Kommuner far besluta att en ndmnd ska vara gemensam med en annan kommun.? Den
gemensamma namnden &r inte en egen juridisk person, vilket &r en grundldggande skillnad
jamfort med kommunalférbund. Daremot ar den en egen myndighet, i likhet med andra
kommunala ndmnder. Vid inrattandet av en gemensam namnd behaller respektive kommun
huvudmannaskapet for de uppgifter som hanteras i namnden. Namnden ar alltsa ansvarig
mot respektive huvudman (kommun).

Den gemensamma namnden ska i princip kunna tilldelas uppgifter i samma omfattning som
andra namnder. Aven har finns dock begransningar som innebar att kommunstyrelsen
uppgifter vid héjd beredskap inte far fullgéras av en gemensam namnd.* Den gemensamma
namndens uppgifter maste ocksa vara en kommunal angeldgenhet fér var och en av de
samverkande kommunerna. Kommunala kompetensutredningen® menade att det inte ar
majligt att skapa en gemensam namnd enbart for att géra det magjligt for en kommun att
skota uppgifter &t andra kommuner, eftersom det da saknas inslag av gemensamma
uppgifter.

Det finns aven majlighet fér regioner och en eller flera kommuner inom denna att i en
sarskild form av gemensam namnd samverka kring bade kommunens och regionens
uppgifter inom vard- och omsorgsomradet.

Aven i de fall da det finns uttryckliga krav i lagen pa att det ska finnas en viss utpekad
namnd, som exempelvis dverformyndarnamnd eller en namnd som ska fullgéra uppgifter
enligt socialtjanstlagen, ar det mgjligt att bilda en gemensam nadmnd fér &ndamalet.

Till skillnad fran vad som galler fér kommunalférbund behaller kommunen sitt
huvudmannaskap for de fragor som man éverlamnar till den gemensamma namnden.

26 kap. 1 § kommunallagen.

3 3 kap. 9 kommunallagen.

4 Se 2 kap. 2 lagen (2006:544) om kommuners och regioners atgarder infér och vid extraordinéra handelser i
fredstid och hojd beredskap och 9 kap. 21 § kommunallagen.

5 S0U 2007:72, Kommunal kompetens i utveckling.
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2.1.1 Organisation

Var och en av de samverkande parterna ska valja minst en ledamot och en ersattare. Dessa
valjs av de samverkande kommunernas respektive fullméaktige. Fullméaktige far inte lamna
over uppgifter till en gemensam namnd utan att den har utsett ledamoéter och ersattare i
namnden.® Det som s&gs i kommunallagen om namnder ska galla &ven for gemensamma
namnder om inget annat sags.” Lagen reglerar inte storleken pa namnden sa detta avgors
av de samverkande kommunerna.

En gemensam namnd tillsatts i ndgon av de samverkande kommunerna, den sa kallade
vardkommunen. Ordférande och vice ordférande i en gemensam namnd utses av
fullmaktige i vardkommunen. Dock kan fullmaktige valja en ledamot som utsetts av de
samverkande kommunerna.

Den gemensamma namnden ses som en foretradare for alla de samverkande
huvudmannen och kan ingéa avtal for deras rakning. Mot externa avtalsparter ar de
samverkande kommunerna ansvariga for att avtal foljs. Formellt sett ar det vardkommunen
som fattar dessa beslut.

Vardkommunen ar generellt sett den som i forsta hand bér komma i fraga som
arbetsgivare.® En annan mgjlighet ar att i 6verenskommelsen om samverkan I6sa fragor om
villkor for anstallda och hur de organisatoriskt ska samarbeta trots att de har olika
arbetsgivare.

2.1.2 Styrning

Den gemensamma namndens uppgifter ska preciseras i en éverenskommelse mellan de
berdrda kommunerna.® Liksom andra kommunala namnder ska den ha ett reglemente dar
det framgar vilka uppgifter som dverlats till namnden. Reglementet ska antas av fullméaktige
i var och en av de samverkande kommunerna.'® | reglementet och samverkansavtalet kan
det finnas foreskrifter som géller styrning som exempelvis att de samverkande
kommunernas kommunstyrelser ska horas fére vissa viktigare beslut. Vardkommunen ska
uppratta den gemensamma namndens budget efter samrad med 6vriga samverkande
kommuner."!

2.1.3 Insyn

Fullméaktige i en samverkande kommun har ratt att begéra upplysningar fran namnden.
Ledamoéterna i fullmaktige i respektive medlemskommun har ocksa ratt att stalla
interpellationer och fragor till den gemensamma namndens ordférande om ndmndens
handlaggning. Ordférande, vice ordférande och anstéallda ar ocksa skyldiga att lamna
upplysningar vid fullméaktiges sammantraden, om det inte finns sekretesshinder for det.'?
| samarbetsavtalet kan man &ven ange att medlemskommunerna ska ha I6pande insyn i
medelsforvaltningen i den gemensamma namnden.

% Prop. 2016/17:171.

79 kap. 23 § kommunallagen.

8 SOU 2020:8 Starkare kommuner — med kapacitet att klara vélfirdsuppdraget.
%9 kap. 22 § kommunallagen.

99 kap. 33 § kommunallagen.

19 kap. 26 § kommunallagen.

2.9 kap. 27 § kommunallagen.
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I likhet med vad som galler for kommunalférbund far lagligheten av en gemensam namnds
beslut dverklagas pa samma satt av varje medlem i de samverkande kommunerna eller
regionen.' De samverkande kommunerna i en gemensam namnd har daremot ingen
sjalvstandig taleratt, till skillnad mot for férbundsmedlemmarna i kommunalférbund.

2.1.4 Ansvarsutkrdvande

Den gemensamma namnden ar ansvarig gentemot de olika huvudmannen for de uppgifter
som ingar i ansvarsomradet. Namnden ska granskas av revisorerna i var och en av de
samverkande kommunerna eller regionerna och frdgan om ansvarsfrihet ska prévas av
fullmaktige i respektive kommun. Detta innebéar att de samverkande kommunernas
respektive fullmaktige kan bedéma fragan om ansvarsfrihet for en viss person olika.

Hur de samverkande kommunerna valjer att organisera sin revision av den gemensamma
namnden ar en fraga fér den enskilda kommunen. SKR har uttryckt uppfattningen att det ar
naturligt att varje samverkande kommuns revisorer i forsta hand inriktar sig pa bedémningen
av hur den egna kommunens féretradare har skott sitt uppdrag. '

Nar det galler aterkallelse av uppdrag som fortroendevald kan fragan endast prévas av det
fullmaktige som valt personen i fraga.

2.2 Kommunalforbund

Kommuner far bilda kommunalférbund och lamna 6ver skétseln av kommunala
angelagenheter till sddana forbund.'® Det innebar att kommunalférbundet ar en egen juridisk
person av offentligrattslig natur som blir huvudman for de fragor som medlemskommunerna
Overlamnar till férbundet. Nar ansvaret har I1amnats till kommunalférbundet ingar det inte
langre i de medverkande kommunernas kompetens. Kommunerna har dock fortfarande kvar
det yttersta politiska och finansiella ansvaret for verksamheten.

| princip alla kommunala angelégenheter far [Amnas till ett kommunalférbund, férutom
beredskapsorganisationen och normgivning, som faststallande av avgiftstaxor.

Om inget annat anges eller foljer av bestdmmelserna i kommunallagen ska bestdmmelserna
i den lagen tillampas aven for kommunalférbund.®

2.2.1 Finansiering

Kommunalférbund har ingen beskattningsratt sa verksamheten finansieras av
medlemskommunerna till de delar som inte ar sjalvfinansierade. Om férbundet saknar
tillgangar for att betala en skuld ar medlemmarna skyldiga att fylla bristen. Detta kan
jamféras med om kommuner bildar ett aktiebolag for interkommunalt samarbete da dgarna
till aktiebolaget (dvs kommunen) inte har nagot personligt betalningsansvar for bolagets
forpliktelser.

313 kap. 1 § kommunallagen.

4 Kommunala samverkansformer — avtal, interkommunala féretag, gemensam ndmnd, kommunalférbund, SKL
2009.

15 3 kap. 8 § kommunallagen. Kommunalférbund skiljer sig fran kommunférbund, som formellt sett &r en ideell
férening och fungerar som intresseorganisation fér kommunerna i ett Ian.

6.9 kap. 2 § kommunallagen.
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2.2.2 Organisering

Som beslutande férsamling i ett kommunalférbund ska det finnas ett forbundsfullméaktige
eller en forbundsdirektion. Det maste ocksa finnas en styrelse, men i ett forbund med
direktion ar den ocksa styrelse, vilket innebar att beslut och verkstallighet ligger i samma
organ."” Majligheten till direktion infordes i mitten av 1980-talet i syfte att dels underlatta
interkommunala samarbeten, dels motverka trenden att bilda bolag vid samarbeten. Det
flesta forbund har idag ett direktorat.'®

Varje medlem ska vara representerad med minst en ledamot eller ersattare i
forbundsfullmaktige eller direktoratet.

Kommunallagen ger forbundsmedlemmarna méjlighet att i stor utstrackning bestdmma hur
forbundet ska organiseras.

2.2.3 Styrning

Kommunernas styrning av kommunalférbundet sker i den férbundsordning som de
deltagande kommunernas fullmaktige beslutar om.'® Férbundsordningen ar central for
tillférsakrandet av medlemmarnas styrning och insyn i forbundet. Det finns mdjligheter att
anpassa styrningen av forbundet efter radande forutsattning och de énskemal som
medlemmarna har.

| férarbetena till kommunallagens bestdmmelse om kommunalférbund framgar att ett
kommunalférbunds sjalvstandighet och méjlighet att agera kan inskrankas kraftigt om
medlemskommunerna 6nskar det.2® Om handlingsutrymmet beskéars for mycket hotas dock
forbundets sjalvstandighet och det blir svarare att utkrava ansvar av de fortroendevalda. |
férbundsordningen kan medlemmarna bland annat inféra mal och riktlinjer for
verksamheten, begransa forbundets méjlighet att ta upp Ian, krava att beslut ska tas med
kvalificerad majoritet i vissa arenden, till skillnad frdn huvudregeln om enkel majoritet i
kommunallagen.?’

2.24 Insyn

For att ge kommuner och partier med svag representation i forbundet insyn i verksamheten
kan man i férbundsordningen enas om att ge fértroendevalda utanfor forbundets yttranderatt
i forbundets beslutande férsamling. Man kan ocksa besluta att en fortroendevald hos en
férbundsmedlem som inte sitter i styrelsen eller i en férbundsnamnd ska ha narvaroratt vid
styrelsens eller ndmndens sammantraden.

Lagligheten i kommunalférbund far éverklagas pd samma sétt som andra kommunala
beslut. Eftersom ratten att begéara 6verklagan tillkommer varje medlem av de kommuner
som ingar i forbundet ar kretsen av taleberattigade vid beslut i kommunalférbund stor. Till
skillnad fran vad som galler i en gemensam namnd har de samverkande kommunerna dartill
en sjalvstandig taleréatt.

7.9 kap. 3 och 5 §§ kommunallagen.

8 SOU 2020:8, Starkare kommuner — med kapacitet att klara vélfdrdsuppdraget.
99 kap. 11 § kommunallagen.

20 Prop. 1996/97:105.

21 5 kap. 55 § kommunallagen.
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2.2.5 Ansvarsutkrdvande

Bestdmmelserna om revision galler till stora delar ocksa fér kommunalférbund. |
kommunalférbund med fullméaktige valjs revisorerna av fullmaktige. Om férbundet har
direktion utse de dock i enlighet med vad som beslutats i férbundsordningen.?? | det senare
fallet ska revisorerna lamna en revisionsberéattelse till vart och ett av medlemmarnas
kommunfullméktige som var och en for sig ska préva ansvarsfragan.?® Det &r bara den
férbundsmedlem som utsett en ledamot som kan entlediga denna efter nekad ansvarsfrihet.
Om férbundsférsamlingarna har fattat olika beslut om ansvarsfrihet ska en sadan inte
beviljas.

2.3 Avtalssamverkan

En kommun far inga avtal om att ndgon av dess uppgifter helt eller delvis ska utféras av en
annan kommun. Eftersom det generellt sett inte ar en uppgift fér en kommun att utféra
uppgifter at andra kommuner tydliggors det att avtalssamverkan inte hindras av
lokaliseringsprincipen.?* Om ett kommunalférbunds uppdrag ryms inom det
verksamhetsomrade som berdrs av avtalssamverkan kan aven det inga avtalssamverkan
med andra kommuner eller andra kommunalférbund.

Inom ramen for avtalssamverkan far kommuner komma 6verens om att uppdra at en
anstalld i en annan kommun att besluta 8 kommunens vagnar i ett visst arende eller grupp
av arenden. Vid avtalssamverkan ar det med andra ord endast utférandet av en uppgift, och
inte ansvaret for en uppgift som éverlats till en annan kommun. Huvudmannaskapet for
uppgiften ar alltsad oférandrat.

Avsikten med avtalssamverkan ar att férenkla mojligheter att samverka inom sektorn och
exempelvis ge fler mindre kommuner méjlighet att samverka om en viss uppgift med
effektiviseringsvinster som foljd.2° Det vasentliga &r att det maste vara en uppgift som ar en
kommunal angelégenhet och att ansvaret inte flyttas éver till den som utfor arbetsuppgiften.

| vara intervjuer har det, med ratta, framkommit att avtalssamverkan orsakar osakerheter i
kommuner rérande inom vilka omrédden man far, eller inte far, inga avtalssamverkan. Om
det finns bestdmmelser i nagon annan lag som innebar begransningar i mojligheten att inga
avtalssamverkan géller de bestammelserna.?® Avtalssamverkan tangerar och begransas av
regleringen om offentlig upphandling, som i huvudsak styrs av unionsratten. Avtal som
innehaller ekonomiska villkor faller enligt huvudregel inom tillampningsomradet fér
upphandlingslagstiftningen. Det galler &ven nar tva eller flera kommuner vill inga avtal med
varandra. Det betyder att huvudregel i LOU &r att samverkan inte far ske. Det finns dock
undantag fran regeln om att verksamheten maste konkurrensutsattas enligt
upphandlingsreglerna.

| LOU framgar foljande:
Denna lag géller inte fér upphandling mellan tva eller flera upphandlande myndigheter, om

22 12 kap. 12 § kommunallagen.
212 kap. 13 § kommunallagen.
24 9 kap. 37 § kommunallagen.
% Prop 2017/18:151.

% 9 kap. 37 § kommunallagen.
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1. upphandlingen syftar till att upprétta eller reglera formerna fér ett samarbete mellan
myndigheterna som ska sékerstélla att de offentliga tidnster som myndigheterna ska utféra
tillhandahalls for att uppnd myndigheternas gemensamma mal,

2. samarbetet styrs endast av évervdganden som hdnger samman med allménintresset,
och

3. myndigheterna pé den 6ppna marknaden utévar mindre dn 20 procent av den
verksamhet som berérs av samarbetet.?”

Lagstiftningen harleds ur EU-direktiv och praxis?® pa omradet. Av bestammelsen ovan
framgar det tydligt att avtalssamverkan ar laglig nar det ror utférande av offentliga tjénster
sasom kommunernas karnverksamheter. | férarbetena till kommunallagen beskriver man
hur EU-direktivet utgar fran begreppet utévande av offentlig makt som ett kriterium for att ett
avtal ska undantas fran upphandlingsreglerna.?® Det framgar aven att sadana “kringtjanster”
som i sig inte utgdr undantag fran upphandlingsreglerna, eftersom de inte innebar utévande
av offentlig makt, anda kan undantas pa grund av att de utgor tjanster av icke-ekonomiskt
intresse. Fragan ar vilka kommunala uppgifter som ingar i icke-ekonomiska tjanster? Det ar
inom detta omrade som det rader en juridisk osakerhet.

Utover den typen av tjanster som framgar ovan finns det sarskilda undantagsbestammelser
i LOU som ror vissa tjanster, som exempelvis juridiska tjanster som ar férenade med
offentligt maktutévande, tjanster som under vissa forutsattningar avser civilt férsvar,
raddningstjanst eller férebyggande av fara, eller kontrakt som avser kollektivtrafik pa
jarnvag, med tunnelbana eller pa vatten.°

2.3.1 Finansiering

Uppgiftsdverlamnandet inom ramen for avtalssamverkan sker normalt mot nagon form av
motprestation. Denna kan besta av pengar, men kan aven besta i att den aviamnande
kommunen utfér en annan uppgift at vardkommunen. Utgangspunkten fér bestdmmandet av
ersattning bor, som huvudregel, vara uppdragstagarens sjalvkostnad.®! | samverkansavtalet
faststéller kommunerna hur samverkan ska finansieras for att vardkommunen ska utféra
uppgifterna.

2.3.2 Organisering

Ansvaret for det omrade som rér samverkan vilar pa de namnder eller styrelsen i respektive
kommun som har verksamhetsomradet i sitt reglemente. Organiseringen av den politiska
styrningen av verksamhetsomradet andras inte med anledning av samverkan. Den politiska
organisationen paverkas inte av samverkan.

| de flesta fall har vardkommunen en organisation som redan hanterar det omrade inom
vilket avtalssamverkan sker. Det ar ytterst upp till vrdkommunen att organisera
verksamheten.

27 3 kap. 17 lagen (2016:1145) om offentlig upphandling.

2 De mest intressanta domarna i sammanhanget ar den s& kallade Teckaldomen och Hamburgdomen (C-160/08
kommissionen mot Tyskland, EU:C:2010:230, punkterna 84-85.

280U 2017:77, En generell rétt till kommunal avtalssamverkan.

30 3 kap. 23 § LOU.

31 Kommunal samverkan — prévning och tillsyn, SKR, 2019.
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Kommuner far inom ramen for avtalssamverkan komma Gverens om att uppdra at en
anstalld att i den andra kommunen besluta 8 kommunens vagnar i ett visst arende eller
grupp av arenden (extern delegering). Da galler bestdmmelserna i kommunallagen om
delegering, jav, begransningar av mojligheten att delegera, vidaredelegering,
brukarmedverkan och anmalan av beslut.3? Det ar inte mgjligt att delegera beslutanderatt till
fértroendevalda i en annan kommun. Vid extern delegering kan ndmnden &ven besluta om
mdéjligheten till vidaredelegering. Namnden bér dven besluta om i vilken utstrackning
delegationsbeslut ska anmalas till nAmnden. Aterigen &r det viktigt att understryka att sadan
delegation inte innebar att beslutanderatten éverfors fran den uppdragsgivande kommunen
till vardkommunen.

2.3.3 Styrning

Namnden eller styrelsen har kvar verksamhetsansvaret och ska se till att verksamheten
bedrivs enligt de mal och riktlinjer som fullmaktige har bestamt samt i enlighet med de
forfattningar som galler for verksamheten. Namnden ska ocksa se till att den interna
kontrollen ar tillracklig samt att verksamheten bedrivs pa ett i Gvrigt tillfredsstéllande séatt.3

Verksamheten styrs av den éverenskommelse om avtalssamverkan som ska upprattas.
Innehallet i verenskommelsen beror i hdg grad pa omfattningen och karaktaren av det
omrade som samverkan handlar om. Det ar innehallet i avtalssamverkan som avgér om
styrelsen eller den ansvariga namnden kan inga avtalet eller om det kravs ett godkdnnande
av fullmaktige. Om innehallet ar av principiell beskaffenhet eller av annan storre vikt for
kommunen maste fullmaktige besluta om avtalet.34

24 Sardragen i olika former av samverkan

Statskontoret®® konstaterar att gemensam ndmnd i vissa fall i vissa fall fungerar battre an de
andra samverkansformerna for att tillgodose demokratiska aspekter, som mojlighet att styra,
forankra, skapa insyn och mdjlighet att utkrédva ansvar. Varje enskild kommuns fullmaktige
har exempelvis fortfarande makt att besluta om mal och riktlinjer f6r verksamheten.

En gemensam ndmnd kan &aven dra nytta av vardkommunens administration. Saval
malstyrning som administration kan dock bli svarhanterligt om det &r manga kommuner som
ingar i samverkan.

Som vi konstaterat ovan ar ett kommunalférbund en egen juridisk person och kan darfor
agera relativt sjalvstandigt i forhallande till den egna kommunen. Beslutsvagarna kan
darmed bli férhallandevis snabba vilket gor att det kan vara en bra samverkansform om det
ar manga kommuner som samverkar. Férbunden kan dock tendera att bli for sjalvstandiga
och det kan vara utmanande for kommunerna att hitta formerna for hur de ska styra
verksamheten.

Vad galler avtalssamverkan lampar det sig val for avgransade uppgifter, samtidigt som det
finns rattsliga begransningar vad géller inom vilka omraden avtalssamverkan far ske.

32 9 kap. 37 kommunallagen.
33 6 kap. 6 § kommunallagen.
34 5 kap. 1 § kommunallagen.
38 Hand i hand — en analys av kommunal samverkan, Statskontoret, 2023:5.
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Avtalssamverkan ar problematisk om det ror sig om ett omfattande samarbete eller
verksamheter dar det finns ett politiskt intresse i att styra eftersom det kan vara svart fér de
kommuner som inte ar vardkommuner att paverka verksamheten. Statskontoret framhaller
att avtalssamverkan kan fungera som ett satt att inleda annan samverkan.

Samverkansform

Fordelar

Nackdelar

Exempel pa lampliga

verksamheter for
samverkan

Gemensam namnd
Huvudmannaskapet
kvarstar i respektive
kommun

Goda forutsattningar for
styrning och
ansvarsutkravande.
Behdver inte sa stor
administrativ och
organisatorisk
o6verbyggnad

Kraver viss
administration och
o6verbyggnad. Riskerar
att bli tungrodd om
manga kommuner ingar i
samverkan.

Plan- och byggfragor,
miljé- och hélsa, IT, HR,
gymnasieskola,
overférmyndare.

Kommunalférbund
Huvudmannaskapet
overgar till

kommunalférbundet

Passar nar manga
kommuner ingar
samverkan. Snabba
beslutsvagar och mindre
tungrott. Bra om ekonomi
och balansrakning
behover laggas separat.
Goda mdjligheter till
specialisering. Bra for
verksamheter som kraver
sarskild kompetens

Kan tendera att bli "for”

sjalvstandig. Lampar sig
samre for verksamheter
dar kommunerna vill ha
stort inflytande.

Regerstyrd och
specialiserad verksamhet
samt
myndighetsutdvning.
T.ex. miljé- och hélsa,
infrastruktur,
raddningstjanst, energi,
vatten och avlopp.

Avtalssamverkan
Huvudmannaskapet
kvarstar i respektive
kommun, men utférandet
flyttas till vardkommunen.

Ingen administrativ och
organisatorisk
o6verbyggnad. Gar snabbt
att inleda samverkan.

Begransad méjlighet for
kommuner att I6pande
styra verksamheten.
Svartolkad juridik
avseende vilka omraden
som far inga i
avtalssamverkan.

Avgransade uppgifter och
tjanster,
myndighetsutévning och
specialistfunktioner.
Lampar sig for de flesta
verksamhetsomraden.

3 Forskning och statliga utredningar

Statskontoret konstaterar att kommunal samverkan starker kommunernas kapacitet att
utfora sitt uppdrag, i synnerhet galler det sma kommuners kapacitet for vilka samverkan ofta
ar nédvandig for att klara uppdraget.3® Detta bekraftas dven av iakttagelserna fran
Kommunperspektivutredningen.®”

3.1

Ekonomiska effekter

Gapet mellan férvantningar pa samverkan och faktiskt utfall ar storst i fraga om ekonomiska
effekter av samverkan. Ofta pekas jakten pa kostnadsminskningar ut som den viktigaste och
vanligaste forklaringen till varfor kommuner samverkar.®® Statskontoret uppger att det i flera
av deras fallstudier har visat sig att effektiviteten 6kat genom samverkan, dvs kommunerna

% Hand i hand — en analys av kommunal samverkan, Statskontoret, 2023:5.

87 Steg mot stérkt kapacitet, SOU 2024:6.

38 Mellankommunal samverkan: Vad &r kdnt om dess effekter? En inventering av kunskapsléget. Gissur O
Erlingsson, Zeth Isaksson, Bo Persson, Centrum fér kommunstrategiska studier, Linkdpings universitet, 2021.

© Public Partner



Elin Brunell & Eva Lagbo Bergqvist 15126
Public Partner

har fatt ut mer verksamhet for samma resurser.®® Daremot konstateras att det ar ovanligt att
samverkan sanker kostnaderna.

Kommunperspektivutredningen framhaller dock att samverkan &ven kan bromsa framtida
kostnadsokningar och att kommunerna genom samverkan kan halla samma budget under
en langre tid trots att kraven pa verksamheten har blivit storre.

Betraffande kostnadsutvecklingen framhalls det i forskningen att det ar slaende skillnader
mellan vard- och medlemskommunerna vad galler deras uppfattning av om samverkan har
lett till minskade kostnader. Exempelvis uppger 24 % av vardkommunerna att samverkan
har forbattrat verksamhetens kostnadsutveckling, jamfért med medlemskommunerna som
uppger 3 %. Av vardkommunerna uppger 0% att kostnadsutvecklingen har forsamrats nagot
av samverkan, medan 19% av medlemskommunerna uppger det.4

Det hor inte till ovanligheterna att samverkan i vissa fall tycks leda till att de totala
kostnaderna for kommunen &kar, vilket bland annat tillskrivs olika typer av administrativa
kostnader, eller transaktionskostnader.*' Kommunperspektivutredningen uppger att
samverkan medfér en rad olika kostnader i form av férberedelser infér samverkan samt
kontinuerliga méten och avstamningar bade inom ramen fér samverkan och internt i
respektive medverkande kommun. Aven om en verksamhet bedrivs av ett samverkansorgan
behover respektive kommun &nda sjalva behalla viss kompetens inom omradet.*?

3.2 Kvalitet och kompetensforsorjning

Av Statskontorets rapport framgar att det framsta syftet med samverkan i de fallstudier som
de gjort ar att forbattra kommunernas kompetensforsorjning och starka kapaciteten att klara
sina uppdrag.*®* Samverkan ger kommunerna mgjligheter att erbjuda sina anstallda heltids- i
stallet for deltidstjanster eller tjanster dar den anstallda har ansvar for manga uppgifter.*4
Detta kan i sin tur leda till att kommunerna blir mer attraktiva som arbetsgivare. Samverkan
underlattar aven for kommunerna att ha specialister inom olika omraden. Den nationella
bristen pa kompetens inom flera kommunala omraden forstarker behovet av att samverka.

De storre volymer och medarbetargrupper som samverkan kan skapa forbattrar det
kollegiala utbytet och medfér en storre utvecklingskapacitet for verksamheten, det vill sdga
att verksamheten har en langsiktig formaga att fullgéra sitt uppdrag och att moéta
forandringar i samhallsutvecklingen.*

Den 6vervagande majoriteten i en fallstudie menar att kvaliteten har forbattrats till foljd av
samverkan dar 35 procent ansag att den forbattrats mycket och 41 procent ansag att
kvaliteten forbattrats nagot.*®

%% Hand i hand — en analys av kommunal samverkan. Statskontoret 2023:5.

40 Mellankommunal samverkan — &r det vért det? En explorativ ansats. Gissur O Erlingsson Centrum for
kommunstrategiska studier Linképings universitet och Anders Folkesson, SKR, Statsvetenskaplig tidskrift 2022/2.
41 Mellankommunal samverkan: Vad &r kdnt om dess effekter? En inventering av kunskapslaget. Gissur O
Erlingsson, Zeth Isaksson, Bo Persson, Centrum fér kommunstrategiska studier, Linkdpings universitet, 2021.

42 Steg mot stérkt kapacitet, SOU 2024:6

43 Hand i hand — en analys av kommunal samverkan, Statskontoret 2023:5.

44 Steg mot stérkt kapacitet, SOU 2024:6.

45 SOU 2020:8 Starkare kommuner — med kapacitet att klara vélfardsuppdraget.

4 Mellankommunal samverkan — &r det vért det? En explorativ ansats. Gissur O Erlingsson Centrum for
kommunstrategiska studier Linkdpings universitet och Anders Folkesson, SKR, Statsvetenskaplig tidskrift 2022/2.
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3.3 Paverkan pa demokratin

Statskontoret beskriver att den tydligaste demokratiska konsekvensen fér samverkan ar att
den har minskat kommunernas méjlighet att styra verksamheten.*” Detta beror pa en rad
olika faktorer som exempelvis att kommunerna behdver kompromissa i férhallande till vriga
kommuner, att verksamheten som bedrivs i samverkan organisatoriskt hamnar langre ifran
kommunen och darmed blir for sjalvstandig, att det kan vara svart att fa till en bred politisk
representation i politiska samverkansorgan och att man inte hittar &ndamalsenliga former for
att styra samverkansorganen. Det finns dock mycket lite skrivet om vilka effekter
mellankommunal samverkan har pa den lokala demokratin. Det finns savél betédnkanden?,
Statskontorets rapport*® och forskning®® pa omradet. Dessa utgar dock fran farhagor om att
demokratin urvattnas i samverkande kommuner. | forskningsrapporten (se fotnot) framhaller
dock forfattarna att denna oro i princip aldrig har analyserats empiriskt. De efterlyser
forskning som fangar hur demokratin empiriskt har paverkats av samverkan och inte bara
pastar att férsvagad demokrati automatiskt foljer av mellankommunal samverkan.

3.4 Nagot om forutsattningarna i mindre kommuner

Kommunperspektivutredningen beskriver i sitt betdnkande®! mindre kommuners
forutsattningar. Dar konstateras att det finns betydande skillnader mellan mindre kommuner
nar det galler exempelvis befolkningsutveckling, ekonomisk situation och férutsattningar att
styra kommunen. Utredningen fokuserade i det har avseendet pa de hundra kommuner som
har farre an 12 000 invanare. Det framgar i betdnkandet att manga befolkningsmassigt
mindre kommuner har svarare yttre forutsattningar an stérre kommuner, bland annat pa
grund av minskande och aldrande befolkning, lag skattekraft samt stora avstand bade inom
kommunen och till stérre kommuner. Det understryks dock att det &ven finns mindre
kommuner som har mer gynnsamma yttre forutséattningar.

Betraffande befolkningsutvecklingen i dessa hundra kommuner uppges att 74 kommuner
har minskat och 26 kommuner har 6kat sin befolkning samt att 68 av dem férvantas ha en
fortsatt befolkningsminskning fram till ar 2040, enligt SCB:s prognoser. Samtliga bland de
16 kommuner som hade farre an 5 000 invanare 2022 har minskat sin befolkning sedan
2000. For samtliga utom tva beréknas minskningen fortsatta till 2040.52

Langa avstand inom kommunen i kombination med en liten befolkning férsvarar for
kommunen att bedriva en kostnadseffektiv verksamhet eftersom kostnaden per brukare blir
stérre nar avstanden &r langre och befolkningen liten.5® Flera av de kommundirektérer som
vi varit i kontakt med bekraftar att det &r en stor utmaning nar kommunen
befolkningsmassigt ar liten, men samtidigt spanner éver ett stort geografiskt omrade. Detta
kan vara en utmaning aven for befolkningsmassigt stérre kommuner.

Ur ett befolkningsperspektiv beskriver kommunperspektivutredningen att manga kommunala
tjanster kraver ett visst befolkningsunderlag for att kunna bedrivas kostnadseffektivt och att

4T Hand i hand — en analys av kommunal samverkan, Statskontoret 2023:5.

48 Se t.ex. Kommunutredningens beténkande, SOU 2020:8, sid 394 ff.

4 Hand i hand — en analys av kommunal samverkan, Statskontoret, 2023:5.

50 Mellankommunal samverkan: Vad &r ként om dess effekter? En inventering av kunskapsléget, 2021, Gissar
Erlingsson, Lidkdpings universitet och Zeth Isaksson, Stockholms universitet

51 Steg mot stérkt kapacitet, SOU 2024:6, sid 31.

52 Steg mot stérkt kapacitet, SOU 2024:6 sid 33.

53 Steg mot stérkt kapacitet, SOU 2024:6 sid 34
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det darfér kan bli nédvandigt att begransa utbudet i kommunen. Bland annat namns att
mindre kommuner sallan kan erbjuda ett brett och varierat utbud av gymnasieprogram och
att de har svart att finansiera yrkesutbildningar som férutsatter dyr utrustning samt att
rekrytera larare med den kompetens som behdvs.>4

4 Vara iakttagelser och analyser rorande
mellankommunal samverkan

4.1 Drivkrafter mellankommunal samverkan

De kommundirektorer vi har talat med ar tydliga med att den mellankommunala samverkan
kommit for att stanna, atminstone under en éverskadlig framtid, men att formerna for
samverkan behdver fortsatta att utvecklas. Allt fler kommuner inleder avtalssamverkan eller
samverkar asymmetrisk. Vi hor dartill om ett 6kat intresse fér samverkan mellan kommuner
som inte nédvandigtvis ligger i den geografiska narheten utan snarare férenas av liknande
behov och férutsattningar.

Flera kommundirektorer lyfter fram att det ibland finns en diskrepans mellan de politiska
drivkrafterna och férvaltningsorganisationens drivkrafter. Politikerna har ibland en férvantan
att samverkan ska leda till besparingar, medan férvaltningsorganisationen har fokus pa
kompetensforsorjningen och att sdkra verksamhetens kvalitet och leveransformaga. Fragan
om kompetensforsdrjningen handlar dels om att ha tillgang till tillrackligt manga
medarbetare dels om tillgangen till specialiserad kompetens.

Vi har ocksa fatt till oss att statliga bidrag driver fram behovet av samverkan for mindre
kommuner. Nar de statliga kraven 6kar och de tillhérande statsbidragen baseras pa antalet
kommuninvanare behéver kommunerna samverka for att kunna uppratthalla funktioner och
kompetens som annars skulle bli fragmentariska och tillika uppgifter fér redan befintliga
funktioner eftersom statsbidraget inte tacker en hel tjanst.

Olika varden och utmaningar stalls mot varandra infor att mellankommunal samverkan ska
inledas eller omprovas. Inte sallan stalls ekonomiska mal mot demokratiska varden som
insyn och paverkan fran samverkanskommuner, men ocksa effektivitetsmal i form av
handlingskraftigare verksamheter som vager upp de konsekvenser som blir av
kommunsamverkan.

4.2 Politikens vilja ar avgorande

Politikerna i respektive kommun spelar en central roll fér samverkan ur flera perspektiv. Det
ar ytterst politiken som avgor vilka omraden som kan bli féremal for samverkan. Samtliga
kommundirektdrer som vi pratat med menar att det i deras kommuner inte &r en framkomlig
vag att samverka kring omraden som uppfattas som "politiska”, som exempelvis utbildning,
omsorg och stadsplanering. Detta ar fragor som politiken av naturliga skal vill kdnna ett
agarskap kring. Det bér dock aven namnas att det finns kommuner som har ingatt
samverkan aven i kommunala "karnuppdrag” som exempelvis socialtjansten.

54 Steg mot stérkt kapacitet, SOU 2024:6 sid 58.
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Kopplat till detta framhaller flera av de kommundirektorer vi talat med aven att deras
respektive politiska styre tycks mer benagna att samverka med kommuner som har styren
med ungefar samma politiska sammansattning den egna kommunen. Detta tycks vara en av
anledning till att det kan vara svart att fa langsiktighet i den samverkan som kommunerna
ingar. | det har sammanhanget noterar vi dock aven att det i en forskningsrapport®® lyfts
fram att tilliten mellan samverkande kommuner tenderar att 6ka Over tid, alltsa ju langre
samverkan fortgar. Detta leder till frigan om hur kommuner kan f4 till en samverkan som &ar
hallbar pa sikt nar det politiska landskapet blir alltmer svarnavigerat med nya politiska
konstellationer och minoritetsstyren.

Den politiska viljan kan dock &ven handla om huruvida man vill eller inte vill samverka med
andra kommuner 6ver lag. Nagra kommundirektorer ger uttryck for att styret i deras
kommun inte vill ingd samverkan med andra kommuner, utan helst vill ha all verksamhet i
den egna kommunorganisationen. | vara intervjuer aterkommer flera kommundirektorer {ill
att erfarna politiker har en stérre benagenhet att vilja samverka med andra kommuner,
medan mindre erfarna politiker har en stdrre benagenhet att vilja ha all verksamhet i den
egna férvaltningsorganisationen.

Politikernas installning till samverkan har, enligt kommundirektérerna, dven en koppling till
oOvervaganden om hur samverkan paverkar den lokala demokratin. Nar delar av den makt
som ges till de folkvalda ges vidare till andra gemensamma politiska organ, eller dar en
annan kommuns forvaltning utfér uppgifter som ankommer pa en namnd i den egna
kommunen, finns farhagan att den lokala demokratin urholkas.

4.3 Att styra och leda ett komplext system

De flesta av de kommundirektorer vi talat med representerar kommuner som ingar i ett antal
olika samverkanskonstellationer. Samverkan involverar d& en rad kommunledningar - ibland
med grannkommuner och ibland med kommuner som inte angrénsar geografiskt till
varandra. Inte sallan ingar man in olika samverkan inom vitt skilda verksamhetsomraden.
Detta innebar att kommunerna ska agera tillsammans i rollen som systemledare.

Det finns vissa faktorer som skapar forutsattning for en utvecklad systemledning vid en
effektfull mellankommunal samverkan:

En tydlig Vald form fér samverkan &r funktionell for det syfte som samverkan ska

funktionell bidra till.

design

Gemensamt Det finns ett sprakbruk kring vad som avses med varden och effekt av

sprak samverkan.

Kompetenser Det finns en medvetenhet kring vilken kompetens som behdvs for att
utveckla styrning och ledning av olika samverkansformer och dess
synergier med varandra.

%5 Mellankommunal samverkan: Vad &r kdnt om dess effekter? En inventering av kunskapsléaget, 2021, Gissur
Erlingsson, Lidkdpings universitet och Zeth Isaksson, Stockholms universitet.
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Agare Det finns en agare i det 6versta chefsledet som har blick foér den samlade
systemledningen och som tar ansvar for att sakra koordinering mellan
valda samverkansformer och den egna kommunkoncernen.

Sérskilda Olika ledarskapsinsatser stddjer utveckling av ett ledarskap som tranas for
aktiviteter for att att leda i ett sammanhang med mellankommunal samverkan.

utveckla ett
systemledarskap

Malstyrning Det finns matsystem som gor att det gar att bedéma hur vald
mellankommunal samverkan presterar och astadkommer 6nskvard effekt.

For att forsta komplexitet i mellankommunal samverkan och systemledning kan vi titta pa
exemplet med kommun A (se illustrationen nedan). Kommun A samverkar med fem andra
kommuner kring olika verksamhetsomraden, vilka i sin tur har egna natverk av samverkan
med ytterligare kommuner. Formerna fér samverkan &r ingangna via avtal,
kommunalférbund och gemensamma namnder. Detta skapar en vav av samverkanstradar
som inte bara behdver starkas och utvecklas, utan ocksa varnas for att sakerstalla en
héllbar och effektiv samverkan. Denna struktur illustrerar behovet av en strategisk och
samordnad ansats for att skapa en hallbar samverkansvav som ar avgérande for att méta
samverkanskommunernas valfardsuppdrag.

I mellankommunal samverkan behdver de ingdende kommunerna hitta ett satt att starka,
utveckla och varna dessa samverkanstradar och inse att det ar en kontinuerlig process som
kréaver engagemang, resurser och en tydlig vision for framtiden.

) S
med ommun &
@ surstanster

Aviaissamverkan
‘med kommun F
Folknalsa och HR
Avtalssamverkan

med kommun F

Juristanster

Kommunalférbund

Raddningstjanst Gemensam
m o
i och
o ot
g
Gutor,parke, Kommun A
fastigheter med

Samverkar
med 5
kommuner

Gemensam
Iénenamnd med
kommun B och C

Folkhalsa och HR

Avtaissamverkan e
med kommun D @

Gemensam namnd
Gator, parker,
fastigheter med
kommun B

Flera kommundirektorer lyfter dock att man infor att kommunen ingatt olika former av
samverkan inte lagt tillrackligt mycket tid och resurser pa att bygga starka partnerskap,
skapa gemensamma mal och strategier fér de omraden man samverkan kring, eller pa att
sakerstalla att strukturer och kommunikation ar tydlig och effektiv.
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4.4 Paverkan pa kommundirektorsrollen

Flera av de kommundirektorer vi talat med framhaller att deras roll férandras i ljuset av
mellankommunal samverkan. Uppdraget blir mer komplext och samverkan staller en rad
krav som behdver hanteras i relation till annat som ska ombesdrjas i uppdraget att styra och
leda en hel kommunkoncern. Alla som vi har talat med understryker att det kravs en hel del
tid av en kommundirektor for att sakerstalla funktionalitet i de samverkansorgan kommunen
ingar i. Fran vara intervjuer finns det exempel dar kommundirektérer lagger 1-1,5 dagar per
vecka pa samverkansfragor. Manga lyfter insikter om att man inte kommer ifran att det tar
tid och att det blir nédvandigt att delegera andra uppgifter for att ge plats for
samverkansfragorna.

Nagra lyfter att verksamheter som en kommundirektor inte behdver vara involverad i om
verksamheten bedrivs i egen regi har en tendens att, ndr kommunen ingar mellankommunal
samverkan, ta plats i vad kommundirektdren behdver hantera. Att forma att rora sig i
spannet strategiska till operativa stéllningstagande blir ibland patagligt. Ett exempel &ar att
VA-fragorna tagit plats pa kommundirektérens agenda da verksamheten bedrivs i
samverkan med andra kommuner.

Rollen som kommundirektor blir med andra ord mer krdvande och stélls infor utmaningen att
navigera ett alltmer komplext ledningssystem. Komplexiteten i rollen innebéar att hantera och
medla mellan olika ambitionsnivaer fran bade politiska beslutsfattare och samverkande
kommuner. Dartill blir engagemanget hos de samverkande kommunernas kommunledningar
en viktig faktor for hur val samverkan faller ut. Att utmaningar kréver en kombination av
strategiskt ledarskap, férmaga att navigera i det politiska landskapet, samt flexibilitet och
anpassningsférmaga for att framgangsrikt hantera mellankommunal samverkan i samklang
med andra kommunledningar.

Vi hor i vara samtal att férmagan att prioritera, bygga partnerskap och agera som grindvakt
ar avgorande for en kommundirektors framgang i samspelet med andra kommuner och i
férankringsarbetet i den egna kommunen.

o FOrmagan att prioritera innebar att kunna identifiera och fokusera pa de mest
kritiska och vardeskapande uppgifterna, aven nar resurserna ar begransade och
arbetsbelastningen ar hog. Det kraver en strategisk dverblick och en djup forstaelse
féor kommunens langsiktiga mal och utmaningar.

e Att bygga partnerskap ar en annan nyckelkompetens. En kommundirektdr maste
kunna skapa och underhalla starka relationer med en rad olika intressenter som har
intressen i en framgangsrik samverkan. Effektiva partnerskap kan leda till battre
samarbete, 6kad resursdelning och innovativa I6sningar pa komplexa problem.

e Rollen som grindvakt innebar att kommundirektdren behdéver kunna balansera olika
krav och intressen for att sakerstélla att beslut och atgarder ar i linje med
kommunens varderingar och strategier. Detta inkluderar att sdkerstélla att de mest
relevanta och valgrundade initiativen gar vidare i beslutsprocessen.
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Tillsammans bidrar dessa tre formagor till en effektiv och hallbar ledning, vilket i sin tur
starker kommunens férmaga att méta framtidens utmaningar och méjligheter i nara relation
med andra kommuner.

4.5 Relationen mellan politik och forvaltning

Kommundirektdrerna framhaller att en valfungerande relation med politiken &r A och O for
att fa till en valfungerande samverkan. Kommundirektoren, eller ansvarig forvaltningschef,
spelar en viktig roll i att halla politikerna informerade om samverkan. Det handlar om att
skapa systematik i styrningen och uppsiktsplikten av mellankommunal samverkan samt att
I6pande halla politiken vélinformerad om verksamheterna som omfattas av denna. Nar det
inte sker blir effekterna av samarbetet snabbt ifragasatt. Pa fragan om hur uppféljning sker
av effekterna av samverkan far vi generellt genomgaende svar att det i inte gors i tillracklig
utstrackning. Skal som namns ar att det ar svart att félja upp de kvalitativa forvantningarna
framfoér de ekonomiska.

Flera kommundirektorer framhaller vikten av att det finns strukturer inom saval
forvaltningsorganisationerna som de politiska organisationerna for att fa till en strukturerad
och systematisk samverkan. Strukturerna behdver stracka sig langre an att
kommundirektdrerna i respektive kommun har kontakt med varandra. Aven stédfunktioner
som ekonomichefer, kanslichefer och HR-chefer samt deras medarbetare behdver ha
strukturer inom sina respektive omraden, eller gemensamt, for att starka och stodja den
samverkan som kommunen ingar i och for att ge stdd till sina lokala politiker.

5 Public Partners rekommendationer for
framgangsrik samverkan

For att framgangsrikt utveckla och stimulera den mellankommunala samverkan kravs en
djup forstaelse for de dynamiker som styr samarbetet. Det innebar att kommunerna maste
vara villiga att lara av varandra, dela basta praxis och vara 6ppna for nya Iésningar och
tillvagagangssatt. Public Partner har verkat i fler &n 100 kommuner och dessa rad baserar
sig pa vara samlade erfarenheter inom omradet samt pa klokskap som de
kommundirektdrer vi samtalat med delat med sig av.

Kommundirektorsrollen ar, som vi beskriver ovan, central for en valfungerande samverkan.
Detsamma galler for en forvaltningschef om hen ar ansvarig tjansteperson for samverkan.
For att skapa en hallbar samverkan ar det viktigt att dessa roller ges s& goda férutsattningar
som mgjligt att kunna engagera sig i samt for att leda och utveckla mellankommunal
samverkan.

Manga kommuner stéar infor att inga eller utvidga sin samverkan inom vissa omraden.
Samtidigt Iamnar vissa kommuner nagon eller nagra av de samverkanskonstellationer som
de tidigare ingatt i. Alla samverkanskonstellationer ar unika och utgar ifran situationerna i de
samverkande kommunerna var for sig och tillsammans sa det finns inte nagon generell
modell som gar att applicera pa all mellankommunal samverkan. Nedan finns dock
fragestallningar som vi bedomer vara viktiga att féra dialog kring infér, under och da
kommuner vill upplésa en pagaende samverkan.
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5.1 Infor samverkan

Innan man ingar samverkan med andra kommuner finns det ett antal frdgor som man
behdver ta stallning till i den egna kommunen, men som ocksa behover lyftas i 6ppna
samtal mellan de samverkande kommunerna. Dessa dialoger skapar forutsattningar for att
samverkan ska bli hallbar pa sikt.

5.1.1 Syfte, mal och 6nskade effekter av samverkan

e Vad ar syftet och malet med samverkan — vilka effekter vill ni uppna? Som vi namnt
tidigare ar det viktigt att samtalen inkluderar saval politiken som
tjanstepersonsorganisationen sa att man har en gemensam bild av vad som ska
uppnas.

e Hur ska ni se om malet och effekterna av det uppnas?

e Hur ser ambitionsnivaerna ut for den aktuella fragan i respektive kommun? Hur
paverkar olika ambitionsnivaer samarbetet? Har ar var erfarenhet att man behoéver
se till kommunen och kommunerna som helhet. Om det i en kommun kravs stora
framtida satsningar inom ett annat omrade an det som ar aktuellt fér den
mellankommunala samverkan kommer det troligen att paverka ambitionsnivan for
samverkansomradet — hur ska det i sddana fall hanteras?

e Hur ser den politiska férankringen om att ingé samverkan ut i respektive kommun?
Finns det nagra tveksamheter? Hur hanteras de i den férberedande fasen? Vilka
behdver sitta med vid bordet for att samverkan ska ha en sa bred och realistisk
férankring som majligt?

Dessa fragor kan upplevas som sjélvklara, men i vara intervjuer lyfter flera
kommundirektdrer att samverkan hade blivit mer valfungerande om mer tid avsatts till att
diskutera och forankra dessa fragor.

5.1.2 Ldmplig samverkansform for det aktuella sakomradet

e Utifran politikens 6nskan om agarskap — vilkken samverkansform ar lampligast?
e Utifran verkstalligheten av samverkan — vilkken samverkansform ar [ampligast?
e Utifran juridiken — vilken samverkansform far valjas?

| avsnitt 2 beskriver vi de olika samverkansformerna samt vilka férutsattningar och
begransningar respektive samverkansform innebar.

5.1.3 Lémpliga samverkanskommuner inom det aktuella sakomradet

Tanken pa samverkan fods oftast ur en situation dar en eller flera kommuner upplever en
utmaning inom det aktuella sakomradet.

e Finns det kommuner med liknande utmaningar och férutsattningar?

¢ Finns det en narliggande kommun som redan har en valfungerande verksamhet
som kan bli vardkommun fér ytterligare verksamhet?

¢ Finns det en redan pagaende samverkan som kommunen kan ansluta sig till?
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Innan man beslutar sig for vilka kommuner man vill samverka med ar det klokt att
kommunen initialt gér en egen analys av exempelvis syfte, mal och vilken eller vilka
samverkansformer som kan accepteras passar for andamalet.

5.1.4 Styrning och ledning av den mellankommunala samverkan - tillsammans
och i respektive kommun

Nar tva eller flera kommuner har beslutat sig for att inleda samverkan bor tid avsattas for att
skapa hallbara strukturer for styrningen och ledningen av samverkan. Det handlar dels om
de mer formella strukturer som behéver komma pa plats, dels om de mer informella och
relationella delarna av en samverkan. Var erfarenhet ar att dessa samtal skapar goda
forutsattningar for en hallbar mellankommunal samverkan.

De formella strukturerna avgors till viss del av vilken samverkansform man avser att ha, se
mer i avsnitt 2.

e Utifran vald samverkansform - vilka strukturer och forum behdvs for att skapa en
andamalsenlig styrning och ledning av samverkan? Hur tillgodoses respektive
kommuns kommunstyrelses uppsiktsplikt kopplat till detta?

¢ Vilka funktioner i respektive kommun ska vara huvudansvariga for samverkan?

o Vilka Ovriga aktorer, saval politiska som tjanstepersoner, bor inga i olika forum i
ledningsstrukturen?

e Finns det redan en samverkan i andra fragor med de berérda kommunerna — kan
styrningen och ledningen av den samordnas med den nya samverkan? Hur?

e Vad ska kanneteckna ert samspel inom ramen fér samverkan?

Mot bakgrund av att mellankommunal samverkan ingar i ett system, se avsnitt 4, &r var
erfarenhet att det ar viktigt att inte behandla styrningen av samverkan som ett fristdende
sakomrade. Det ar viktigt att fundera dver hur den mellankommunala samverkan kan
inforlivas i respektive kommuns styrmodell och att anvanda de instrument som redan star till
buds, som exempelvis kommunstyrelsens uppsiktsplikt. Samtidigt ar det viktigt att dvervaga
om den formella styrningen och ledningen behdver kompletteras med andra forum och
samarbeten, exempelvis ett samverkansrad.

5.1.5 Hur samverkan ska utvarderas

Utover att folja upp maluppfyllelse och effekter av samverkan ar det klokt att félja upp hur
val styrning, arbetsformer och samspelet mellan de samverkande kommunerna fungerar.
e Hur och nér ska detta ske och vem ansvarar for att det blir av?

5.1.6 Det praktiska infor samverkan

Oavsett vilken samverkansform ni valjer finns det en rad praktiska fragor att hantera. Det
handlar bland annat om:
o Vilka politiska beslut behover fattas? Hur ska dessa samordnas mellan
kommunerna?
¢ Vilka eventuella avtal behdver upprattas och vad ska finnas med i dessa? Exempel
pa fragor som behdver utredas ar hur samverkan ska avslutas.
e Hur férbereds medarbetarna pa den kommande férandringen? Hur hanteras fragan
i den fackliga samverkan?
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e Ardet fragor som ar kopplade till lokaler som behéver l6sas?

e Ardet fragor som ar kopplade till it-ldsningar som behdver ses dver for att fa sa god
effekt som mgjligt av samverkan, exempelvis om medarbetare i de samverkande
kommunerna ska anvanda samma it-lésningar.

5.2 Under pagaende samverkan

Ett gott forarbete skapar battre férutsattningar for en andamalsenlig och hallbar samverkan.
Under pagaende samverkan finns det anledning att komma tillbaka till de initiala
stallningstagandena och vardera om de fortfarande har baring p4 den samverkan man ingar
i. Utdver det finns det nagra fragestaliningar som man bor reflektera kring.

5.2.1 Tillitsfulla relationer

Samverkan bygger till stor grad pa goda relationer. Flera kommundirektorer har lyft fram att
nar barare av samverkan, exempelvis kommundirektorer, slutar och ersatts av en ny
paverkar det arbetet med samverkan. Mot bakgrund av det ar det viktigt att 1dgga tid pa att
skapa fortroendefulla relationer med nya aktérer inom samverkan. Hur gors detta pa ett
systematiskt satt?

5.2.2 Férédndrade lagen i respektive kommun och dess paverkan pa samverkan

Under pagaende samverkan kan det handa saker i kommunerna, som direkt eller indirekt
far en paverkan pa den ingangna samverkan. For att skapa och uppréatthalla en samsyn
kring samverkan &r det viktigt att lyfta sddana fragor i ett tidigt stadi.

5.2.3 Skapa utrymme fér uppféljning, utvédrdering och analys

Som vi namnt ovan uppger manga kommundirektorer att det ar svart att félja upp och
analysera effekterna av samverkan. Att félja upp kommunal verksamhet kan generellt sett
vara svart och nar flera kommuner ar inblandade kan det bli an mer komplicerat. Politiken
maste dock fa goda forutsattningar att forsta vad samverkan leder till och mot bakgrund av
det ar det viktigt att skapa utrymme for uppféljning och analys av saval kostnader som
effekter.

Var erfarenhet ar att samverkan sallan utvarderas eller utvarderas forst nar nagot borjar
skava. Det ar dock viktigt att systematiskt utvardera hur styrningen och ledningen av
samverkan fungerar bade i respektive kommun och i det gemensamma. Aven samspelet
mellan aktérerna bor utvarderas I6pande.

5.24 Hitta former for att halla kommunikationen levande

Kommundirektoren eller ansvarig forvaltningschef behdéver kommunicera med sin politik om
hur den mellankommunala samverkan fungerar och vad som boér utvecklas. Nar politiken
inte kanner sig involverad finns det, som vi namnt, en tydlig tendens att samverkan
ifrdgasatts. Det behdver dock klargéras hur kommunikationsvagarna ska ga fran den
verksamhet som utfér arbetet inom sakomradet till samtliga samverkande kommuner.
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5.3 Nar samverkan avslutas

Ibland upphdér samverkan av olika anledningar. Det kan till exempel handla om att
kommunernas ambitionsnivaer skiljer sig alltfor mycket at, eller att politiken i en kommun
kanner behov av att ha frdgorna narmare sig. Som vi namnt tidigare &r det viktigt att s
tydligt som majligt reglera hur avslutet ska ga till, exempelvis hur lang tid respektive
kommun har pa sig for att bygga upp en egen organisation for fragorna. Detta kan se olika
ut beroende pa vilken form av samverkan det ror sig om.

5.3.1 Skapa en 6vergangsorganisation

For att fa ett sa sémldst avslut som mdjligt ar det 1ampligt att det finns utpekade roller som
har ett utpekat ansvar for att verkstalla beslutet i respektive kommun. Det kan dels handla
om att ha dialog med berérda kommuner i olika sakfragor med anledning av uttréadet och
dels ha ett ansvar for att bygga upp kommunens egen organisation. Vilka som ingar i en
Overgangsorganisation behdver avgoras fran fall till fall, men det ar viktigt att aven involvera
stabsfunktioner som ekonomi och HR samt att &ven under 6vergangsfasen uppratthalla en
god kommunikation inom respektive kommuns fackliga samverkan.

5.3.2 Fortsitt att ha ett gott samarbete dven under évergangsfasen

Var erfarenhet ar att det ar viktigt att fortsatta att samspela som samverkande parter under
hela den tid som géar fran beslut om avslut till dess att ett avslut faktiskt genomférs. Detta ar
inte minst viktigt nar det finns medarbetare som paverkas av avslutet. Fér medarbetarnas
och allmanhetens fortroende ar det ocksa viktigt att de inblandade kommunerna i méjligaste
man kommunicerar samma sak i olika fragor.

5.3.3 Ha koll pa de praktiska fragorna tidigt

Alla gynnas av att samverkan avslutas med att samtliga kommuner har fatt en méjlighet att
forma klart den verksamhet som ska ersatta samverkan. | basta fall framgar av avtal,
oOverenskommelser och andra beslut vad som ska gélla vid avslutande av samverkan, men
fragor som kan vara extra viktiga att halla koll pa ar bland annat:

e Vad hander med berérda medarbetare? Blir det en fraga om verksamhetsévergang
och hur hanteras den i sadana fall? Blir det en frdga om 6vertalighet och vilken
kommun hanterar den i sadana fall?

e Behdver ndgon kommun rekrytera nya medarbetare for att klara det uppdrag som
funnits inom samen fér samverkan?

e Hur ska gemensamma it-stdéd hanteras?

e Hur ska ekonomin hanteras vid évergangen?

e Hur ska den gemensamma kommunikationen hanteras?

e Hur ser den gemensamma tidsplanen ut for 6vergangen?

6 En framtid med mellankommunal samverkan

Avslutningsvis kan vi konstatera att mellankommunal samverkan kommer att bli allt viktigare
framdver. Manga mindre kommuner, sett till befolkningsantal, har redan omfattande
samverkan med andra kommuner. Trots att detta har pagatt i manga ar ser vi att flera av
dessa kommuner kan utveckla en mer &ndamalsenlig och effektiv samverkan. Vi méarker
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dock aven att flera kommuner i storstadsregionerna nu talar om att man vill, eller behdver,
inga eller utdka sin mellankommunala samverkan. Vi kan konstatera att dessa kommuner
har mycket att 1ara av de mindre kommunerna.

Framgent kommer den mellankommunala samverkan att utgora en allt storre del av

kommundirektdrsuppdraget. Den kommundirektdr som inte klarar av att vara systemledare
och kunna operationalisera samverkan riskerar att inte klara uppdraget framoéver.
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