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Sammanfattning

Statskontoret har haft i uppdrag att beskriva utvecklingen av samverkan
mellan kommuner samt att analysera konsekvenser av omfattande
kommunal samverkan med hjélp av fallstudier. | uppdraget har ocksa
ingatt att utvardera en lagandring fran 2018 som har utvidgat
kommunernas mojligheter att avtalssamverka.

Kommunerna star i dag infor en rad utmaningar, bland annat till féljd av
demografisk utveckling och urbanisering. Utmaningarna forsémrar
kommunernas mojlighet att ha tillrdcklig kapacitet for att kunna uppratt-
halla en god samhallsservice for kommuninvanarna. Var analys visar att
kommunal samverkan &r ett viktigt och anvandbart verktyg for
kommunerna att méta de utmaningar som de star infor. Kommunal
samverkan kan vara nodvandig for sma kommuner for att de ska klara sitt
uppdrag. Samverkan underlattar kommunernas kompetensférsorjning och
kan effektivisera och hoja kvaliteten i kommunernas verksamhet. Var
analys visar ocksa att kommunernas samverkan till stor del fungerar
effektivt. Vi ser exempel pa att kommunerna kan fa ut mer av insatta
resurser och bromsa framtida kostnadsokningar.

Samtidigt kan samverkan inte 10sa alla typer av utmaningar som
kommunerna har. Samverkan sénker séllan kommunernas kostnader och
kommunerna upplever varken att de kan eller att det &r [ampligt att
samverka om stora medborgarnara verksamheter. Samverkan forsamrar
ocksa mojligheterna att styra verksamheten och for med sig olika
demokratiska risker. Vi bedémer att kommunerna kan forbéttra sitt satt att
samverka for att undvika dessa risker. Samverkan kan ocksa bli mer
effektiv om kommunerna samverkar djupare och mer strategiskt.

Nar det géller avtalssamverkan beddmer Statskontoret att lagandringen har
haft den effekt som var avsedd. Lagéndringen har utvidgat kommunernas
reella mojligheter att avtalssamverka. Kommunerna anvénder avtals-
samverkan i storre omfattning till foljd av lagandringen och inom fler
omraden &n tidigare. Avtalssamverkan ar ocksa ett viktigt komplement till



andra samverkansformer, som kommunalférbund och gemensam namnd.
En begréansande faktor for avtalssamverkan ar upphandlingslagstiftningen
och kommunerna &r osakra péa hur de ska tillampa lagstiftningen inom
vissa omraden. De efterfragar darfor mer konkret stod. Vi ser fa tecken pa
att lagandringen har paverkat konkurrenssituationen for privata foretag i
nagon storre utstrackning. Men det behovs ytterligare analys for att kunna
gora en sakrare beddmning.

Var kartlaggning visar att samverkan har 6kat éver tid, men att 6kningen
framst beror pa att kommunernas samverkan genom avtalssamverkan har
Okat. Samverkan genom gemensam namnd och kommunalférbund har
varken Okat eller minskat sedan 2016. Vi beddmer att kommunerna kan
behéva anvanda samtliga samverkansformer mer framéver for att mota
framtida behov och utmaningar. Det finns sarskilt stor potential att
anvénda avtalssamverkan oftare for specialisttjanster och myndighets-
utévning. Statskontoret foreslar darfor att Upphandlingsmyndigheten
Overvéger att forbattra sitt stod och sin véagledning till kommunerna som
galler avtalssamverkan. Vi foreslar ocksa att regeringen om cirka fem ar
pa nytt analyserar utvecklingen av kommunal samverkan.

Slutligen bér kommunerna ta vara pa goda satt och erfarenheteter av att
samverka. | rapporten sammanstaller vi framgangsfaktorer som &r viktiga
for att samverkan ska vara effektiv och fungera vél.

Exempel pa framgangsfaktorer ar hog grad av formalisering, interaktion
och samarbete, god tillit och goda relationer samt ett gediget forarbete.
Det ar ocksa viktigt att pa olika satt vara medveten om, aktivt hantera och
motverka demokratiska risker och administrativa konsekvenser med
samverkan.



1 Slutsatser och forslag

Statskontoret har fatt i uppdrag av regeringen att analysera samverkan
mellan kommuner. | uppdraget ingar att beskriva utvecklingen av
samverkan mellan kommuner, analysera ekonomiska, kvalitativa,
demokratiska och administrativa konsekvenser av omfattande samverkan
samt att utvardera avtalssamverkan. | foljande kapitel presenterar vi vara
slutsatser, var bedomning av framgangsfaktorer for kommunal samverkan
och forslag pa hur kommunal samverkan kan framjas och fungera mer
effektivt.

1.1 Kommunal samverkan &r ett viktigt verktyg
for att mindre kommuner ska klara sina

uppdrag
Statskontorets samlade bedémning ar att kommunal samverkan ar ett
viktigt och anvéndbart verktyg for kommuner att méta de utmaningar de
star infor. Av de fallstudier Statskontoret gjort framgar att kommunal
samverkan ofta ar nédvandigt for att mindre kommuner ska klara sitt
uppdrag. Samverkan underlattar for kommunerna att rekrytera och
bibehalla ratt kompetens och det kan bidra till att effektivisera och hoja
kvaliteten i kommunernas verksamhet.

Den generella rétten till avtalssamverkan som infordes i kommunallagen
2018 har ocksa medfart att kommunerna anvander avtalssamverkan i
storre utstrackning an tidigare. Avtalssamverkan fungerar som ett viktigt
komplement till samverkansformerna gemensam ndmnd och
kommunalférbund. Var bedémning ar att kommunernas behov av att
samverka for att méta dagens och framtida utmaningar kommer att 6ka
framéver.



10

1.1.1 Men samverkan Iéser inte alla utmaningar

Var utredning visar samtidigt att kommunal samverkan inte ar ett verktyg
for att 16sa alla typer av utmaningar som kommunerna har. Det ar
exempelvis svart for kommunerna att med hjélp av samverkan sénka sina
kostnader i nagon storre utstrackning. Detta avspeglas i att kommunerna
frdmst ser andra syften med samverkan, som forbattrad kompetens-
forsorjning. Kommunerna ser inte heller att det & mojligt och lampligt att
samverka i storre omfattning om stora medborgarnéra verksamheter,
exempelvis grundskola och dldreomsorg. Kommunerna vill inte tappa
inflytande pa omraden som ar medborgarnara och politiskt viktiga eller
dér kommunerna har behov av att kunna styra verksamheten ekonomiskt.

Staten kan anvénda andra verktyg an utokade mojligheter till samverkan
for att hjalpa kommunerna att hantera sina utmaningar och bedriva sin
verksamhet. Det handlar om atgarder som legat utanfor denna analys, till
exempel att gora férandringar i det kommunalekonomiska utjgmnings-
systemet eller att genomfora insatser for att minska den nationella bristen
pa personal och kompetens.

1.2 Avtalssamverkan mellan kommuner har
Okat over tid

Var kartlaggning visar att de allra flesta kommuner samverkar med andra
kommuner genom nagot eller flera kommunalforbund, gemensam namnd
eller avtalssamverkan. Antalet kommunalférbund och gemensam ndmnd
har legat relativt konstant sedan 2016 medan avtalssamverkan har 6kat de
senaste aren. Drygt nio av tio kommuner bland de kommuner som har
svarat pa Statskontorets enkat om avtalssamverkan anger att de avtals-
samverkar. | en undersdkning som SCB gjorde 2012 var det knappt sju av
tio kommuner. Daremot ar det svart att fa uppgifter om exakt hur manga
avtal som kommunerna har. Var undersokning visar att manga kommuner
har svart att beskriva omfattningen av sin avtalssamverkan och inom vilka
omraden som de avtalssamverkar.



1.3 Kommunernas samverkan fungerar till stor
del effektivt

Statskontoret bedémer att kommunernas samverkan till stor del fungerar
effektivt och ger kvalitetsvinster, vilket var analys av konsekvenser av
samverkan i ett antal fallstudier visar. Samtidigt bedémer vi att
kommunerna kan forbéattra hur de samverkar, vilket skulle kunna mildra
de negativa demokratiska konsekvenser som foljer av samverkan. Vi
beddmer ocksa att samverkan kan bli mer effektiv om kommunerna
anvénder den mer strategiskt och fordjupat.

1.3.1 Kommunerna klarar sin kompetensforsoérjning
battre vilket ger kvalitetsvinster

En viktig konsekvens av samverkan &r att sma kommuner klarar sin
kompetensforsdrjning battre. Samverkan dkar antalet &renden som ska
hanteras eftersom de laggs ihop fran alla kommuner som samverkar. Det
go6r det mojligt att skapa mer attraktiva tjanster, till exempel heltider inom
ett visst omrade i stéllet for deltider eller splittrade tjanster. Samverkan
gor det ocksa majligt att samla resurserna inom ett verksamhetsomrade,
vilket leder till mer erfarenhetsutbyte, hogre specialisering och
professionalisering. Det hojer i sin tur kvaliteten i verksamheten,
exempelvis inom kommunernas tillsyn eller upphandling. Det forbattrar
ocksa kommunernas formaga att hantera en storre komplexitet och hogre
statliga krav inom manga omraden. Dessutom minskar sarbarheten i
verksamheterna.

1.3.2 Kommunerna far ut mer av insatta resurser genom
samverkan

| flera kommuner ser vi att samverkan hojer effektiviteten genom att
kommunerna far ut mer for insatta resurser. Det handlar oftast om hogre
kvalitet, béttre service eller att bromsa kostnadsokningar over tid. De
kommuner som genom samverkan har bromsat kostnadsokningar
beskriver att de har kunnat halla samma budget under flera ar trots att
kraven pa verksamheterna har hojts. Det innebar alltsa i dessa fall en
besparing i forhallande till hur kostnaderna annars skulle ha utvecklat sig,
aven om de faktiska kostnaderna inte har sjunkit.

11
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Effektivitetsvinsterna anvands alltsa oftast till att forbattra kvaliteten eller
servicen och till att bromsa kostnadsokningar, snarare an till att skara i
budgeten. Vi bedomer inte att detta &r en foljd av ndgon aktiv prioritering
fran kommunernas sida. Snarare verkar det som att samverkan skapar ett
tryck mot att héja ambitionsnivan, vilket gor det svart att inte prioritera
hogre kvalitet eller battre service framfor budgetnedskarningar. Den dkade
professionaliseringen och hogre kompetensnivan som kan uppnas med
hjalp av samverkan bidrar till trycket. Men om ambitionshdjningarna ar
storre &n effektiviseringsvinsterna kan samverkan i stéllet 6ka kostnaderna.

1.3.3 Begréansat med samverkan inom medborgarnara
verksamheter

Det &r ovanligt med omfattande samverkan inom kommunernas stora
medborgarnéra verksamheter, som grundskolan och aldreomsorgen. Inom
dessa medborgarnara och politiskt viktiga verksamheter vill kommunerna
sékerstélla sitt inflytande, inte minst det ekonomiska inflytandet. Vinsterna
med samverkan ar ocksa lagre dar verksamheterna ar geografiskt bundna.

De stora medborgarnara verksamheterna star for den storre delen av en
kommuns budget. Det innebér att samverkan i praktiken oftast ror
budgetmassigt mindre verksamhetsomraden. Men samverkan kan anda
paverka stora medborgarnara verksamheter indirekt pa olika sétt, till
exempel genom att det &r lattare att genomféra nedskarningar inom
verksamheter som bedrivs av kommunerna sjalva. Vi ser exempel bade
fran vara fallstudier och fran forskning pa att nedskarningar darfor har
skett inom medborgarnara verksamheter som bedrivs av kommunerna
sjalva i stallet for i verksamheter som bedrivs i samverkan.

1.4 Baksidan med samverkan ar att det
minskar kommunens mogjlighet att styra
verksamheten

Baksidan med kommunal samverkan dr att de enskilda kommunernas
mojlighet att styra verksamhet som bedrivs i samverkan minskar. Det
galler mojligheten att styra verksamheten innehallsligt och méjligheten att
paverka budget och kostnader for verksamheten bade I6pande och
langsiktigt. Detta begransar kommunernas méjlighet att samverka brett
inom stora medborgarnara verksamheter dar kommunerna inte vill tappa
politiskt inflytande.



Den forsamrade mojligheten att styra verksamheten beror dels pa att
kommunerna behéver kompromissa, dels pa att verksamhet som bedrivs
i samverkan hamnar langre ifran den enskilda kommunen. Erfarenheten i
vara fallstudiekommuner ar att informationsoverféring och forankring
mellan kommunerna och samverkansorganen inte alltid fungerar
tillfredsstallande, vilket ocksa gor det svarare for kommunerna att styra
verksamheten.

1.4.1 Fainitiativ till att motverka demokratiska risker

N&r kommunerna samverkar blir beslut och forvaltning mer komplexa.
Overblicken Gver var arenden bereds och beslut fattas blir ocksé samre.
Det riskerar att forsamra bade medborgares och fortroendevaldas insyn
och majlighet till att utkrdva ansvar. Men det gar att motverka dessa
negativa demokratiska konsekvenser genom att vara medveten om dessa
risker, att aktivt verka for transparens samt genom att fortroendevalda som
representerar kommunerna i samverkansorganen informerar och férankrar
i respektive kommuns fullméktige.

Men var utredning visar att fa kommuner arbetar aktivt for att motverka de
negativa konsekvenserna. Flera kommuner uppger att informations-
overforing och forankring mellan samverkansorganen inte fungerar
tillfredsstallande. Kommunerna arbetar inte heller aktivt med att informera
medborgarna om sin samverkan och hur den &r organiserad. Samtidigt &r
det svart att bedéma vad som &r en rimlig ambition for att skapa insyn.
Nagra av vara fallstudiekommuner beskriver att medborgare och
fortroendevalda fokuserar pa effekterna av samverkan, exempelvis
kommunernas mojlighet att leverera service. De fokuserar inte i forsta
hand pa sjalva processerna. Vi bedomer darfor att en rimlig niva ar att
skapa sd mycket insyn att det gar att utkrava ansvar om effekterna av
samverkan inte ar tillfredsstallande. Det kraver att kommunerna enligt var
bedémning tillgangliggdr information om hur samverkan &r organiserad
och om hur beslut fattas.
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1.5 Samverkan tar tid men det finns faktorer
som kan minska transaktionskostnaderna

Samverkan tar tid och medfor administrativa kostnader i olika skeden av
samverkansprocessen. Statskontorets bedémning ar att den extra
administrativa borda som samverkan medfor i stort &r rimlig och motiverad.
Det ar till exempel motiverat att investera i goda relationer, att skapa
samforstand om till exempel syfte och vad samverkan ska uppna samt att
gora ett gediget forarbete for att bereda en bra grund fér samverkan. Dessa
ar exempel pa transaktionskostnader som ar svara att paverka.

Daremot finns nagra faktorer som kommunerna till viss del kan paverka
och som kan minska kostnaderna. | detta kapitel listar vi framgangs-
faktorer for en fungerande samverkan som ocksa kan minska de
transaktionskostnader som ar forknippade med samverkan. Nagra exempel
ar att gora ett mer strategiskt val av. om vad kommunerna ska samverka
om och vilken samverkansform de ska valja utifran en analys av
kommunens nuvarande och framtida behov av samverkan i sin helhet, ta
till vara tidigare upparbetad samverkan och samverka mer i fastare
konstellationer an i dag. | vara fallstudier ser vi exempel pa att
kommunerna redan i dag samverkar eller har en ambition att samverka i
mer fasta konstellationer och utifran kommunernas samlade och
langsiktiga behov och inte enbart utifran mer avgransade och kortsiktiga
behov. Syftet med ett sadant arbetssatt ar att kunna samverka om fler
uppgifter och verksamheter och samtidigt underlatta férankring och
samforstand mellan kommunerna.

1.6 Olika samverkansformer har for- och
nackdelar

Var analys visar att kommunalférbund, gemensam namnd och avtals-
samverkan l&mpar sig olika bra for olika uppgifter och verksamheter.
Samverkansformerna har ocksa for- och nackdelar beroende pa
omfattningen av verksamheten som kommunerna samverkar om samt pa
antalet kommuner som ingar i samverkan (tabell 1).



Tabell 1.

For och nackdelar med de olika samverkansformerna gemensam

namnd, kommunalférbund och avtalssamverkan! och exempel pa
verksamheter som ar lampliga fér samverkansformen.

Samverkansform

Gemensam
namnd

Kommunalférbund

Fordelar

Goda
forutsattningar
for styrning och
ansvars-
utkravande.
Behover inte sa
stor
administrativ
och
organisatorisk
o6verbyggnad.

Passar bra nar
manga
kommuner ingar
i samverkan.
Snabba
beslutsvagar och
mindre tungrott.
Fordel om
verksamhetens
ekonomi och
balansrakning
behover laggas
separat. Goda
mojligheter till
specialisering.
Fungerar val for
verksamheter
som kraver
sarskild
kompetens.

Nackdelar

Kraver viss
administration
och
overbyggnad.
Riskerar att bli
tungrodd nar
manga
kommuner ingar
i samverkan.

Kan tendera att
bli for
sjalvstandig.
Lampar sig
samre for
verksamheter
dar
kommunerna vill
ha stort
inflytande.

Exempel pa lampliga
verksamheter for
samverkan

Plan- och
byggfragor, miljo-
och hélsa, IT och HR,
gymnasieskola,
overformyndare.

Regelstyrd och
specialiserad
verksamhet samt
myndighetsutévning.
Ex. miljo- och hélsa,
infrastruktur,
raddningstjanst,
energi, vatten och
avlopp.

! stiftelser och gemensamma bolag ar ocksd méjliga samverkansformer men ingr inte

i var analys.

15
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Samverkansform Fordelar Nackdelar Exempel pa lampliga

verksamheter for

samverkan
Avtalssamverkan Ingen Liten mojlighet Avgransade
administrativ for kommuner uppgifter och
och att I6pande tjanster,
organisatorisk styra myndighets-
overbyggnad. verksamheten. utévning och
Gar snabbt att specialistfunktioner.
inleda Lampar sig for de
samverkan. flesta verksamhets-
omraden.

Kalla: Egen bearbetning utifran vara fallstudier samt tidigare studier.

1.6.1 Gemensam namnd har fordelar utifran
demokratiska varden

Var utredning visar att samverkansformen gemensam namnd i vissa fall
fungerar béttre &n de andra samverkansformerna for att tillgodose
demokratiska aspekter, som mdjlighet att styra, forankra, skapa insyn och
mojlighet att utkrava ansvar. Det beror pa att formen har kortare
organisatoriskt avstand mellan samverkansorganisationen och kommunerna
&n de andra formerna. Kommunerna har kvar huvudmannaskapet for
uppgiften och graden av delegation fran fullméaktige till gemensam namnd
ar lagre an till samverkansformen kommunalférbund. Till exempel har varje
enskild kommuns fullméaktige fortfarande makt att besluta éver mal och
riktlinjer for verksamheten. Samtidigt innebdr &ven denna samverkansform
risker utifran de enskilda kommunernas mojligheter att styra och magjlighet
till lokal anpassning.

Gemensam namnd har ocksa fordelen att kunna dra nytta av vard-
kommunens administration. Daremot kan samverkansformen gemensam
namnd vara svar att anvanda nar manga kommuner ska inga i samverkan.
Detta eftersom styrning och delegering behdver ga via respektive
kommuns fullméktige vilket riskerar att bli tungrott.



1.6.2 Kommunalférbund fungerar sarskilt bra for stora
och regelstyrda verksamheter

Ett kommunalférbund &r en egen juridisk person och kan dérfor agera
relativt sjalvstandigt i férhallande till de enskilda kommunerna. Formen
mojliggor att ekonomi och balansrakning kan hallas separerade fran
kommunerna vilket kan vara en férdel om verksamheten & omfattande
och/eller har tillgangar och skulder. En annan fordel ar att beslutsvagar
kan bli relativt snabba om manga kommuner ingar i samverkan, varfor
formen passar sarskilt val for storre samverkan dar manga kommuner
ingar. Kommunalférbund dar manga kommuner ingar kan ocksa vara bra
for verksamheter dar det &r viktigt att se till behoven i ett storre omrade
och inte bara i den enskilda kommunen. Vidare finns sarskilt goda
mojligheter till specialisering och samverkansformen fungerar vl fér
verksamheter som kréver sérskild kompetens.

Nar det kommer till nackdelar med kommunalférbund visar var
kartlaggning och tidigare studier att kommunalférbunden kan tendera att
bli for sjalvstdndiga och att det kan vara utmanande for kommunerna att
hitta former for att styra verksamheten.

Samverkansformen kommunalférbund lampar sig sérskilt val for
myndighetsutévande och regelstyrd verksamhet, exempelvis réddningstjanst
och miljodvervakning. Formen lampar sig mindre bra for verksamheter eller
uppgifter dar kommunerna vill ha stort politiskt inflytande.

1.6.3 Avtalssamverkan passar bra for avgransade
uppgifter som myndighetsutévning

Var analys visar att avtalssamverkan lampar sig val for avgransade
uppgifter, till exempel samverkan om specialistfunktioner eller
myndighetsutévning. Samtidigt finns det rattsliga begransningar for
kommunerna ndr det géller att anvénda avtalssamverkan for vissa
uppgifter. Avtalssamverkan maste exempelvis galla en offentlig tjanst och
maste syfta till att uppfylla ett mal som ar gemensamt for de samverkande
kommunerna. Avtalssamverkan bor inte heller anvéndas for omfattande
samarbeten eller verksamheter som det finns ett politiskt intresse i att
styra. Det finns inga formella krav pa politisk forankring vid avtals-
samverkan och det saknas vagar for att kunna paverka verksamheten for
den eller de kommuner som inte ar utférarkommun.
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Avtalssamverkan kan ocksa fungera som ett sétt att inleda samverkan,
utan att bilda en gemensam namnd eller ett kommunalférbund. | en av
vara fallstudier framgar att samverkan inte hade kommit till stind utan
avtalssamverkan, eftersom det skulle ha varit ett for stort steg att bilda en
gemensam namnd.

1.7 Lagandringen om avtalssamverkan har haft
avsedd effekt

Statskontoret bedomer att lagandringen som galler avtalssamverkan fran
2018 har utvidgat kommunernas reella mdjligheter att avtalssamverka.
Kommunerna avtalssamverkar i stérre omfattning som en féljd av
lagandringen och inom fler omraden jamfort med tidigare. De avtals-
samverkar ocksa mer inom myndighetsutévning och specialisttjanster.
Men vi bedémer att kommunerna skulle kunna avtalssamverka i &nnu
stdrre omfattning.

Statskontoret kan ocksa konstatera att det fortfarande finns hinder for
kommunernas avtalssamverkan inom flera omraden. Enligt var
kartlaggning &r det framst oklarheter i tilldmpningen av upphandlings-
lagstiftningen och brist pa praxis kring upphandling som utgor hinder.

1.7.1 Kommunerna avtalssamverkar mer efter
lagandringen 2018

Avtalssamverkan har dkat efter lagandringen 2018. En fjardedel av
kommunerna avtalssamverkar mer som en direkt konsekvens av
lagandringen. Ungefar lika manga avtalssamverkar om fler uppgifter
jamfort med tidigare. Det vanligaste &r att kommuner efter lagéndringen
har borjat avtalssamverka om juridisk kompetens samt kring tillsyn och
myndighetsutévning inom milj6- och halsoskydd. Sma kommuner har
Okat sin avtalssamverkan mest, vilket ligger i linje med regeringens
intentioner med lagandringen.

1.7.2 Bade positiva och negativa effekter av
avtalssamverkan

Vi ser olika effekter av avtalssamverkan pa enskilda verksamheter. Det &r
positivt att samverkan har lett till mer likvardiga beslut och lagre
transaktionskostnader inom dverférmyndarverksamheter. | ett annat fall



syns positiva konsekvenser for kvaliteten inom socialtjansten. Men vi ser
aven negativa effekter som har att géra med demokratiska aspekter, till
exempel att samverkan har lett till att férankringen med den politiska
oppositionen har brustit.

1.7.3 Kommunerna ar restriktiva med avtalssamverkan
pa grund av att upphandlingslagstiftningen ar
otydlig

Var analys visar att kommunerna ar restriktiva med avtalssamverkan pa

vissa omraden pa grund av att de ar osakra pa hur de ska tillampa

upphandlingslagstiftningen. De &r sérskilt restriktiva nér det géller
samverkan om administrativa uppgifter, dar de rattsliga mojligheterna och
begrénsningarna for avtalssamverkan &r sarskilt otydliga. Vissa kommuner
valjer bort avtalssamverkan eftersom de inte vill riskera att bryta mot
upphandlingslagstiftningen. Av vara fallstudier framgar exempelvis att

kommunerna i vissa fall har valt att samverka genom gemensam ndmnd i

stéllet for avtalssamverkan, just pa grund av att de ar osékra pa hur

lagstiftningen ska tillampas.

Regeringen har genomfort forandringar for att forenkla lagen (2016:1145)
om offentlig upphandling. Bland annat hojdes beloppsgranserna for
direktupphandling kraftigt fran och med februari 2022 for manga typer av
tjanster, exempelvis sociala tjanster. Baserat pa vara fallstudier och
enkatresultat ser vi inte nagra ytterligare behov av lagandringar. Daremot
kan Statskontoret konstatera att bristen pa praxis kring kommunernas
tillampning av upphandlingslagstiftningen leder till att kommunerna ar
osakra pa vilka uppgifter de far avtalssamverka om.

Manga kommuner efterfragar battre mojligheter att avtalssamverka om
exempelvis I6nehantering, IT och annat administrativt stod, sarskilt
landsbygdskommuner. Statskontoret noterar att regeringen har tillsatt en
statlig utredning for att undersodka forutsattningarna for kommuner och
regioner att kunna ansluta sig till Statens servicecenter for att tillgodose
detta behov.

Var analys visar att kommunerna ocksa efterfragar mer konkret stod for att
kunna bedoma nar de far inleda avtalssamverkan utan att bryta mot
upphandlingslagstiftningen.

19



20

1.7.4 Fatecken pa att konkurrenssituationen for privata
foretag har paverkats av avtalssamverkan

Statskontoret har haft i uppdrag att belysa om méjligheten till avtals-
samverkan har paverkat konkurrenssituationen for privata foretag pa ett
negativt satt. Utifran det har vi gjort en begransad insamling av empiri.
Var 6vergripande bedomning &r att det finns fa indikationer pa att
konkurrenssituationen for privata foretag har paverkats av lagandringen
i nagon storre utstrackning.

Vara enkatresultat visar att kommunerna inte har Iatit bli att konkurrens-
utsatta nagot pa den privata marknaden pa grund av avtalssamverkan
mellan kommuner. Endast en mycket liten andel av kommunerna som har
inlett avtalssamverkan efter lagéandringen har tidigare kdpt tjansten av ett
privat foretag. Kommunerna har som regel tidigare skott de tjanster som
de nu avtalssamverkar om sjalva. Daremot har nastan en femtedel av
kommunerna angett att de inte vet om de tidigare har kdpt tjansten av ett
privat foretag. Vi bedomer anda att vart resultat tyder pa att privata foretag
inte har fatt farre kontrakt till f6ljd av lagandringen.

Nar det galler inom vilka verksamhetsomraden som kommunerna avtals-
samverkar, finns det enligt var enkat kommuner som avtalssamverkar
inom omraden déar det skulle kunna finnas privata alternativ. For att kunna
gora en sékrare bedémning av hur konkurrenssituationen har paverkats av
de dkade mojligheterna till avtalssamverkan, skulle ytterligare analyser
behova goras. Bland annat behdver marknadssituationen inom dessa
omraden analyseras mer fordjupat.

1.8  Framgangsfaktorer och risker med
samverkan

Utifran var analys av kommunal samverkan, tidigare forskning och
Statskontorets tidigare rapporter som rér samverkan har vi identifierat
framgangsfaktorer och risker med kommunal samverkan samt hur
kommunerna kan hantera de risker som foljer av samverkan.
Sammanfattningsvis handlar det om att organisera samverkan sa att den
har en hog grad av formalisering, interaktion och samarbete, god tillit och
goda relationer och att prioritera ett gediget forarbete. Dartill &r det viktigt
att pa olika satt vara medveten om, aktivt hantera och motverka
demokratiska och administrativa risker med samverkan.



1.8.1 Formaliserad samverkan och hdg grad av
interaktion ger goda resultat

Statskontoret beddmer att den kommunala samverkan som vi har
undersokt ger tydliga resultat pa grund av att syftet med samverkan ofta ar
tydligt och att samverkansformerna ar formaliserade genom lagstiftning.
Det beror ocksa pa att denna form av samverkan karaktariseras av en hog
grad av interaktion. I de samverkansformerna som vi har undersokt ar det
namligen inbyggt att de samverkande parterna beslutar och bedriver
verksamhet gemensamt.

Detta skiljer den kommunala samverkan som vi har undersokt fran
samverkan generellt. Samverkan generellt har inte alltid hdg grad av
formalisering, interaktion eller tydligt syfte och ger heller inte lika ofta
tydliga resultat. Denna bedémning grundar sig pa Statskontorets
erfarenhet av att analysera samverkan inom andra omraden. Vi anser
darfor att det finns mycket att lara av dessa former av kommunal
samverkan.

1.8.2 Prioritera att skapa goda relationer och god tillit

Statskontorets analys av samverkan visar att relationer har varit viktiga pa
olika satt for att samverkan ska fungera. Aven tidigare studier visar detta.
Statskontoret bedomer darfor att foljande ar viktiga framgangsfaktor for
kommunal samverkan:

e Kommuner i samverkan behdver verka aktivt for att fa goda
relationer och att skapa forutséttningar for tillit, fortroende och
samsyn kring vad samverkan ska astadkomma.

e  PrestigelGshet, att vara generds och ha formaga att se till helheten &r
centrala faktorer for att samverkan ska ge goda resultat. Var
bedémning ar ocksa att det redan inledningsvis maste finnas tillit
mellan kommunerna for att samverkan ska komma till stand.

Ett satt for kommunerna att varna goda relationer och skapa
forutsattningar for tillit kan vara att se till att ndgon eller nagra tar ansvar
for att driva samarbetet framat och skapa forutsattningar for ett gott
samarbetsklimat.
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1.8.3 Prioritera ett gediget forarbete

Vara fallstudier visar tydligt att ett gediget forarbete ar en framgangs-
faktor. Det bekréaftar vad dven tidigare analyser av kommunal samverkan
har konstaterat. | forarbetet bor det inga en analys av vad samverkan ska
astadkomma och hur kommunerna bor organisera samverkan. Féljande &r
enligt Statskontorets bedomning viktiga framgangsfaktorer i forarbetet:

o  Kommunerna behdver anvanda samverkan strategiskt for val utvalda
utmaningar. Samverkan ska ha en tydlig koppling till kommunens
behov. Utifran det &r det naturligt att samverkan kan se olika ut. Den
kan gélla ett mer fordjupat samarbete, en stérre verksamhet eller en
mer avgransad uppgift.

e  Samverkan behdver anvandas som ett verktyg och inte som ett
sjalvandamal.

e | forarbetet bor det inga en analys av kommunens nuvarande och
framtida behov av samverkan i sin helhet.

e  Kommunerna bér noga 6vervaga vilken samverkansform som de ska
anvanda. Olika samverkansformer l&mpar sig olika bra for olika
verksamheter eller uppgifter samt hur manga som ingar i samverkan.
Olika samverkansformer har ocksa olika for- och nackdelar, utifran
bland annat demokrati och administrativa kostnader.

o  Kommunerna behéver skapa samsyn kring syftet och vad samverkan
ska l0sa. Det ar viktigt att tydliggora ansvar och komma ¢verens om
en rimlig modell for att fordela kostnader.

e  Kommunerna behéver éverviaga om det behdvs gemensamma system
for att samverkan ska fungera effektivt, till exempel system for IT
eller HR.

1.8.4 Hantera risker med samverkan

Var analys av konsekvenser visar att samverkan kan fa negativa
demokratiska och administrativa konsekvenser om kommunerna inte ar
medvetna om dessa risker och aktivt motverkar dem. Statskontoret
beddmer att féljande insatser kan vara viktiga for att kommunerna ska
kunna hantera dessa risker:



1.9

1.9.

Kommunerna behdver organisera samverkan pa ett satt som inte
skapar en for stor administrativ éverbyggnad. For mycket méten
riskerar till exempel att &ta upp de vinster som samverkan ger.

De foretradare som beslutar i samverkansorganen behover vara val
medvetna om att de &r representanter for kommunerna och aktivt
verka for att skapa insyn och forankra viktiga beslut i respektive
kommuns kommunfullméktige.

Kommunerna behover informera om samverkan pa ett tillgangligt satt
sa att det mojliggor ansvarsutkravande. Det handlar om att ge
tillforlitlig och tillganglig information till allménheten om hur
samverkan &r organiserad, vilka som representerar kommunerna i
samverkansorganen, samt information om beslut och hur beslut har
tagits.

Kommunerna behéver anvénda sig av revisionen for att granska och
formedla redovisning och resultat av verksamhet som bedrivs i
samverkan. Pa sa satt kan fortroendevalda och allménheten ta del av
kunskap om hur samverkan fungerar och vilka resultat den ger.

Kommunerna behdver samverka pa ett strategiskt satt och i fasta
konstellationer for att dampa de ékningar av komplexiteten som foljer
av att samverka. Det kan ocksa 6ka kommunernas kunskap om
samverkan, skapa en storre medvetenhet kring framgangsfaktorer och
risker med samverkan och ge béttre forutsattningar for insyn och att
utkrdva ansvar. Samtidigt bor kommunerna ta hénsyn till risken for
inlasningseffekter nar de vervager om de behéver samverka i mer
fasta konstellationer eller inte.

Behov av atgarder for att framja och skapa
battre forutsattningar for kommunal
samverkan

1 Kommunal samverkan kan utnyttjas mer framéver

Statskontoret beddmer att kommunerna kan behdva anvanda samverkan

mer

framover. Var utredning visar att kommunal samverkan ar ett

anvandbart verktyg for kommunerna att méta sina utmaningar. Samverkan
kan vara ett medel for att rekrytera och behalla ratt kompetens och att héja
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kvaliteten och effektiviteten i olika verksamheter. F6r sma kommuner kan
det vara nédvéndigt att samverka for att de ska klara sitt uppdrag. Vi
beddmer darfor att mer samverkan ar en mojlighet &ven for att méta
framtida behov och utmaningar.

Statskontoret bedémer att samverkan skulle kunna 6ka inom omraden dar
kommunerna redan samverkar i férhallandevis stor omfattning. Det galler
exempelvis inom administration, gymnasieutbildning, myndighets-
utévning inom miljo- och halsa, infrastruktur och raddningstjanst samt
overformyndarverksamhet. Samverkan kan ocksa 6ka inom viktiga
utvecklingsomraden som kommunerna delar, exempelvis innovation,
digitalisering, hallbarhet och samhéllsplanering. Vi ser ocksa att det gar att
Oka anvandningen av avtalssamverkan for specialisttjénster och
myndighetsutévning inom olika omraden. Det galler i synnerhet for att
sékra kompetensforsorjningen inom bristyrken. For en liten kommun kan
det till exempel vara en fordel att dela pa specialistkompetens med en eller
flera andra kommuner genom avtalssamverkan, och pa sa satt kunna méta
olika specifika krav inom miljo, hélsa, utbildning, samhéllsplanering,
socialtjénst eller omsorg.

Statskontoret bedomer inte att staten behGver genomfora nagra ytterligare
atgarder i dagslaget for att underlatta samverkan pa en generell niva. Var
utredning visar att kommunerna anser att de samverkansformer som redan
finns méter deras behov. Osakerheter i tillampningen av upphandlings-
lagstiftningen &r det enda som kommunerna uttrycker hindrar dem att
samverka med varandra.

Men det kan finnas en potential att genom att justera regelverk framja
samverkan inom specifika omraden. Ett exempel ar raddningstjansten dar
krav pa att uppréatthalla tillracklig ledningsformaga for att kunna hantera
storre raddningsinsatser leder till att fler kommuner samverkar om den
funktionen. Fler omraden skulle kunna vara aktuella men det har inte
framkommit exempel pa konkreta omraden i var utredning. For att kunna
gdra en bedémning av vilka andra behov som finns for att framja
samverkan inom specifika omraden skulle mer fordjupade behovsanalyser
behéva goras inom olika omraden.



1.9.2 Behov av vagledning om och exempel pa hur
reglerna om upphandling kan tillampas vid
avtalssamverkan

Kommunerna ar idag osakra pa hur de far anvanda sig av avtalssamverkan
i forhallande till krav i upphandlingslagstiftningen. Det beror delvis pa att
det inte finns tillrackligt mycket vagledande rattspraxis om hur det sa
kallade Hamburgundantaget ska tillampas. Det ar ocksa kopplat till att
kommunerna k&nner en osékerhet kring det regelverk som finns och har
behov av stod och vagledning. | var utredning har det framkommit att flera
kommuner efterfragar mer konkret stod for att kunna bedéma nar det ar
mojligt att inleda avtalssamverkan utan att bryta mot upphandlings-
lagstiftningen. Upphandlingsmyndigheten ger i dag visst stdd och
vagledning till kommunerna i hur upphandlingsreglerna bor tillampas vid
avtalssamverkan.

Men Statskontoret bedémer att Upphandlingsmyndighetens stéd och
vagledning till kommunerna kan utvecklas. Kommunerna har ett sarskilt
behov av att ta del av fler exempel pa nar det ar tillatet att anvanda
avtalssamverkan utan att behova upphandla. Statskontoret foreslar darfor
att:

e Upphandlingsmyndigheten 6vervéager behovet av att utveckla sitt stod
och sin vagledning till kommunerna avseende avtalssamverkan.

Utover att ge fler exempel, skulle det kunna handla om att battre
tillgangliggora information pa Upphandlingsmyndighetens webbplats om
hur upphandlingsreglerna ska tillampas vid avtalssamverkan.

1.9.3 Kommunerna bor ta vara pa goda satt och
erfarenheter av att samverka

Statskontorets utredning visar att det finns flera framgangsfaktorer och
lardomar som kan anses som generella for att kommunal samverkan ska
fungera val. Var analys visar ocksa att det finns risker med samverkan
utifran demokratiska varden. Men kommunerna tar fa initiativ for att
hantera dessa risker.
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En atgard for att skapa goda forutsattningar for en mer effektiv och
andamalsenlig samverkan som ocksa varnar de demokratiska vardena
skulle kunna vara att arbeta for att sprida framgangsfaktorer och lardomar
mellan kommuner och regioner 6ver landet. Vidare kan SKR inom ramen
for sin verksamhet ge kunskap, rad och service till kommunerna for att
frdmja kommunal samverkan och sprida goda exempel som kan ge
lardomar om samverkan.

1.9.4 Kommunal samverkan behdver &ven analyseras
framover

Statskontoret bedomer att det finns ett behov av att félja upp eller géra en
utvardering av kommunal samverkan igen om cirka fem ar. Vi konstaterar
i denna rapport att kommunal samverkan 4r ett av flera anvandbara
verktyg for att méta kommunernas utmaningar. F6r mindre kommuner kan
det vara ngdvéndigt att samverka for att klara uppdraget. Vi konstaterar
vidare att kommunal samverkan kan komma att 6ka framover. Det kan
vara fler kommuner som anvander samverkan, det kan omfatta fler eller
andra omraden &n idag eller vara mer djupgéende. Aven anvindningen av
avtalssamverkan kan komma att utvecklas och foréndras, till exempel
genom att det utvecklas praxis som ger végledning om tolkningen av
upphandlingsreglerna vid samverkan. Regeringen behdver darfor ha
fortsatt god kunskap om béade hur kommunal samverkan utvecklas och om
det ar ett andamalsenligt verktyg for kommunerna. Darfor foreslar
Statskontoret:

e Att regeringen om cirka fem ar pa nytt analyserar utvecklingen av
kommunal samverkan.

En sadan uppféljning skulle kunna innehalla fordjupade analyser av de
verksamheter som kan vara i behov av mer samverkan.



2 Uppdrag, bakgrund och
genomforande

| detta kapitel redogor vi for vart uppdrag, hur vi har tolkat och genomfort
uppdraget och de avgrénsningar vi har gjort.

2.1  Uppdraget

Statskontoret har fatt i uppdrag av regeringen att analysera samverkan
mellan kommuner.? | uppdraget ingar att:

e  beskriva utvecklingen av samverkan mellan kommuner
e analysera konsekvenserna av omfattande samverkan

e utvardera avtalssamverkan.

2.2  Bakgrund

Sveriges kommuner star infor en rad olika utmaningar de kommande
decennierna. Den demografiska utvecklingen och den snabba urbaniserings-
takten okar skillnaderna i kommunernas resurser och kapacitet vilket i sin
tur Okar sarbarheten for sma kommuner. Vidare staller migrationsstrommar,
medborgarnas forandrade forvantningar pa service och alltmer komplexa
samhéllsproblem inom olika omraden nya krav pa kommunerna. Det kravs
darfor atgarder for att forstarka kommunernas formaga i syfte att de pa lang
sikt ska kunna mota samhallsutvecklingen.®

2017-2020 analyserade Kommunutredningen atgarder for att forbattra
kommunernas kapacitet. Samverkan mellan kommuner var en av fyra
atgarder som Kommunutredningen analyserade. Ovriga atgarder var

kommunsammanlaggningar, forandrade uppgifter och en asymmetrisk

2 Regeringsheslut 2022-03-24. Uppdrag att analysera kommunal samverkan.
3 Kommittédirektiv 2017:13. Starkt kapacitet i kommunerna for att hantera
samhallsutvecklingen.
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ansvarsfordelning.* Asymmetrisk betyder i sammanhanget att alla
kommuner inte langre skulle ha samma uppgifter eller félja samma
lagstiftning. Kommunutredningen bedémde att samverkan kan ge béttre
forutsattningar for kommunerna att leverera service och vélfardstjanster.
Men utredningen pekade ocksa pa att samverkan medfér olika kostnader
och att kommunerna far forsamrade majligheter att kontrollera och styra
verksamhet som bedrivs i samverkan. Vidare konstaterade utredningen att
det behovs ytterligare analys av samverkans konsekvenser for bland annat
effektivitet och demokrati. Aven Vilfardskommissionen har bedémt att
det finns behov av att analysera konsekvenser av kommunal samverkan.
Det ar mot denna bakgrund som Statskontoret fatt i uppdrag av regeringen
att analysera kommunal samverkan.®

Det sker en omfattande samverkan mellan kommuner, framfor allt genom
olika nétverk och erfarenhetsutbyten. Men kommunerna samverkar ocksa
i mer formaliserade former genom kommunalférbund, gemensamma
ndmnder, gemensamma bolag och avtalssamverkan. Syftet med
samverkan kan vara att 6ka kapaciteten i de samverkande kommunerna,
tillforsakra sig viss kompetens, dela pa investeringskostnader eller
forbattra kvaliteten eller effektiviteten i viss verksamhet.

De formella mojligheterna till samverkan utokades genom bestammelsen
om avtalssamverkan i 9 kap. 37 § i kommunallagen (2017:725) som
infordes den 1 juli 2018. Motivet till lagandringen var att regeringen
bedémde att det fanns ett behov av att bade forenkla och utoka
mojligheterna till avtalssamverkan. Syftet var bland annat att underlatta
for kommunerna att rekrytera specialistkompetenser.

Riksdagen har ocksa fattat beslut om lagstiftning om kommunal
samverkan inom vissa verksamhetsomraden. Ett exempel pa det ar att
varje kommun fran och med den 1 juli 2023 ska samverka med minst
tva andra kommuner nar det galler dimensionering och planering av

4 Kommittédirektiv 2017:13. Starkt kapacitet i kommunerna for att hantera
samhallsutvecklingen.
5 Regeringsheslut 2022-03-24. Uppdrag att analysera kommunal samverkan.



gymnasieskolan.® Ett annat exempel ar raddningstjansten dar kommunerna
i manga fall kan behdva samverka i storre utstrackning i syfte att
uppratthalla kravet pa tillracklig ledningsformaga for att kunna hantera
storre raddningsinsatser.’

2.3  Tolkning av uppdraget

Syftet med uppdraget ar att 6ka kunskaperna om hur effektiv
kommunernas samverkan ar, ta stéllning till behov av lagéndringar och ge
underlag som kan bidra till att kommunerna kan anvénda de olika
samverkansformerna mer effektivt. Av uppdraget framgar ocksa att
Statskontoret far foresla tankbara atgarder for att astadkomma en mer
effektiv samverkan.

Uppdraget bestar i huvudsak av féljande tre delar:

1. En kartldggande del av de olika samverkansformerna som
kommunerna anvénder sig av

2. Enanalyserande del som sarskilt belyser konsekvenser av kommunal
samverkan

3. Enutvérderande del om vilka effekter lagdndringen om
avtalssamverkan haft.

Utifran de tre delarna ska vi sammantaget belysa om kommunernas
samverkan fungerar effektivt och om kommunal samverkan &r ett effektivt
verktyg for att méta kommunernas utmaningar. Enligt uppdraget kan vi
identifiera tankbara atgarder for att astadkomma en mer effektiv
samverkan. Darfor inkluderar vi olika framgéangsfaktorer, hinder for och
risker med kommunal samverkan. Vi ser ocksa en majlighet att foresla
atgarder pa hur staten kan stétta arbetet och framja en effektiv kommunal
samverkan.

6 Proposition 2021/22:159. Dimensionering av gymnasial utbildning fér battre
kompetensforsdrjning. Uthildningsutskottets betdnkande 2021/22:UbU25,
Riksdagsskrivelse. 2021/22:441.

" Proposition 2019:20:176. En effektivare kommunal raddningstjénst;
Forsvarsutskottets betdnkande 2020/21:F6U3; Riksdagsskrivelse 2020/21:22;
Riksdagsskrivelse 2020/21:23.
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2.3.1 Kartlaggning av kommunernas formella samverkan
for att beskriva utvecklingen

Nér det géller den forsta delen av uppdraget bedémer vi att regeringen
efterfragar en dversiktlig kartlaggning av kommunal samverkan och hur
den har utvecklats. Kommunutredningens slutbetdnkande kartlade
kommunernas formella samverkan genom kommunalférbund,
gemensamma namnder och gemensamma bolag, i huvudsak baserat pa
uppgifter fran 2016.8 Vi har utgatt fran denna kartlaggning for att beskriva
utvecklingen av samverkan, med till4gget att vi d&ven har kartlagt avtals-
samverkan. Vi har jamfort siffrorna fran 2016 fran Kommunutredningen
med uppdaterade uppgifter fran 2021 och 2022. De uppdaterade
uppgifterna om kommunalférbund kommer fran SCB och uppgifterna om
gemensam namnd har vi sjdlva samlat in. Uppgifterna om avtals-
samverkan bygger pa en enkat som vi har skickat ut till samtliga
kommuner (se nedan).

Vi har inte inkluderat gemensamma bolag i var kartlaggning. Vi har heller
inte inkluderat andra typer av samverkan mellan kommuner i form av
exempelvis natverk.

2.3.2 Fordjupad analys av konsekvenser av kommunal
samverkan

I den andra delen av uppdraget ska vi sérskilt analysera ekonomiska,
kvalitativa, demokratiska och administrativa konsekvenser av omfattande
samverkan mellan kommuner genom fallstudier. Vi har i fallstudierna men
ocksa i enkaten analyserat forutsattningar for en fungerande samverkan
samt eventuella hinder for att samverkan ska fungera effektivt. For en mer
utforlig beskrivning av val, metodologiska dvervdganden och
genomfdrande av fallstudierna, se metodbilaga (bilaga 2).

8 SOU 2020:8. Starkare kommuner — med kapacitet att klara valfardsuppdraget,
s. 377ff.



Definition av ekonomiska, kvalitativa, demokratiska och
administrativa konsekvenser

I var analys av konsekvenser av samverkan har vi definierat vad vi menar
med ekonomiska, kvalitativa, demokratiska och administrativa
konsekvenser av samverkan. Definitionerna har vi anvant i till exempel
intervjuer med kommunforetradare i vara fallstudier.

Med kvalitativa konsekvenser avser vi hur samverkan paverkar utbud och
service i verksamheterna samt vilka konsekvenser som samverkan har for
kommunernas kompetensforsorjning. | begreppet ingar dven paverkan pa
arbetssatt, utvecklingskapacitet och personalens kompetens.

Ekonomiska konsekvenser innefattar effektivitet och kostnader i
kommunernas verksamheter. Det kan till exempel handla om i vilken man
samverkan har medfért att verksamheten blivit mer eller mindre
resurseffektiv alternativt dyrare eller billigare att bedriva.

I demokratiska konsekvenser ingar mojligheten for kommunpolitiker att
styra och paverka verksamhet som bedrivs i samverkan, méjlighet for
fortroendevalda och medborgare till insyn och att utkréava ansvar samt hur
politisk representation fungerar i samverkansorganen och hur besluts-
fattande i samverkansorganen forankras mer brett politiskt, till exempel

i kommunfullmé&ktige eller med hégsta politiska ledning i respektive
kommun.

Administrativa konsekvenser &r i var analys administration och
transaktionskostnader som uppstar bade initialt och lI6pande for att fa till
stand och uppréatthalla en fungerande samverkan. Det kan till exempel vara
moten, utredningstid eller konsultkostnader for att férankra, uppna
samforstand eller hitta 16sningar for samverkan.

Fokus pa mindre kommuner

Kommunerna har ett brett och komplext uppdrag. Kommunerna ska
erbjuda invanarna service och valfard. De ska ocksa uppratthalla
demokratiska institutioner och skapa forutsattningar for invanarnas
delaktighet. Kommunerna ska dessutom skapa forutsattningar for
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naringslivs- och samhallsutveckling.® Tidigare utredningar har konstaterat
att skillnaderna mellan kommunerna oKkar, sett till befolkning, kommunal
ekonomi och kompetensfarsorjning.’® Kommunutredningen visade ocksa
att det ar sarskilt svart for mindre kommuner, i synnerhet mindre
landsbygdskommuner som ligger langt ifran storre stader, att uppratthalla
tillracklig kapacitet for att klara sitt grunduppdrag.'* | vart uppdrag anger
regeringen att fallstudierna ska omfatta kommuner med olika
forutsattningar, till exempel sma kommuner samt glesbygds- och
storstadskommuner. Men mot bakgrund av att vi évergripande ska
analysera om kommunal samverkan ar effektivt verktyg for att mota
kommunernas utmaningar och att det ar sarskilt svart for mindre
kommuner att uppratthalla tillracklig kapacitet for att klara sitt uppdrag sa
har vi valt att i fallstudierna sérskilt analysera konsekvenser av omfattande
samverkan i mindre kommuner.

Var enkat riktar sig daremot till samtliga kommuner. Bland de kommuner
som har besvarat enkéten finns en balans mellan olika typer av kommuner.
Den forskning och de tidigare studier som vi refererar till omfattar ocksa
olika typer av kommuner, inte bara sma kommuner.

Fokus pd upplevda konsekvenser

I likhet med tidigare studier av kommunal samverkan baseras analysen
huvudsakligen pa upplevda konsekvenser. Att i praktiken beldgga
konsekvenserna och dess omfattning ar mycket svart. Det galler saval
ekonomiska som kvalitativa, demokratiska och administrativa effekter.
Att jamfora nuvarande verksamhet med hur verksamheten sag ut nar
samverkan inleddes blir ofta missvisande. Det ar ocksa svart att med
sakerhet harleda ett visst resultat till samverkan. Dar vi é&nda konstaterar
effekter baserar vi det pa att vi har fatt samstammiga uppgifter fran flera
kommun- och verksamhetsforetradare samt rimliga beskrivningar av hur
samverkan har orsakat effekterna.

9 Kommittédirektiv 2017:13. Starkt kapacitet i kommunerna for att hantera
samhallsutvecklingen.

10.50U 2020:8. Starkare kommuner — med kapacitet att klara valfardsuppdraget;
SOU 2015:101. Demografins regionala utmaningar, bilaga 7 till Langtidsutredningen.
11 50U 2020:8. Starkare kommuner — med kapacitet att klara valfardsuppdraget,

s. 522ff.



Som komplement till fallstudierna anvander vi tidigare forskning och
studier om konsekvenser av kommunal samverkan. N&r konsekvenserna

i fallstudierna &r samstdmmig med tidigare forskning och studier bedémer
vi att vi kan dra mer generella slutsatser utifran vart resultat.

2.3.3 Utvardering som belyser om lagandringen kring
avtalssamverkan haft avsedd effekt

I den del av uppdraget som géller utvérdering av avtalssamverkan har vi
undersokt om lagandringen kring avtalssamverkan haft avsedd effekt.
Enligt forarbetena syftade lagéndringen till att férenkla méjligheterna till
kommunal samverkan och att ge kommunerna och da framst sma
kommuner béttre forutsattningar att méta dagens och framtida
utmaningar.'? Utifran detta syfte har vi undersokt:

e  Om kommunerna efter lagdndringen i storre utstrackning anvander
avtalssamverkan som samverkansform

e Om den utdkade mojligheten till avtalssamverkan har forbattrat
kommunernas forutsattningar att klara sina uppdrag.

Ut6ver det ger vi i enlighet med regeringsuppdraget exempel pa vilka
effekter som avtalssamverkan kan ha pa enskilda verksamheter i en
kommun.

Slutligen har vi belyst om majligheten till avtalssamverkan har paverkat
konkurrenssituationen for privata foretag. Med konkurrens menar vi i
detta sammanhang konkurrens mellan privata féretag och kommuner som
leverantorer av tjanster. Vi har undersékt om kommunerna tidigare har
kopt de tjanster som de inlett avtalssamverkan om av privata foretag. Vi
har darmed undersokt om farre kontrakt har konkurrensutsatts till foljd av
lagandringen. Vi har ocksa i enkaten undersokt om kommunerna avtals-
samverkar mer pa omraden dar privata foretag kan konkurrera. Var empiri
ar begransad och for att kunna dra mer sakra slutsatser om avtals-
samverkan har paverkat konkurrenssituationen for privata foretag sa
bed6mer vi att det kravs en storre empirisk undersokning. For en mer
utforlig beskrivning av vart tillvagagangssétt, se metodbilaga (bilaga 2).

12 proposition 2017/18:151. En generell rétt till kommunal avtalssamverkan.
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2.4  Genomfbrande av uppdraget

2.4.1 Kartlaggning av omfattning och utveckling av
samverkan

| syfte att kartlagga omfattningen och utvecklingen av samverkan har vi
anvant oss av data fran SCB om antal kommunalférbund 2021 och vilka
verksamhetsomraden som kommunalférbunden omfattar. For att kartlagga
utvecklingen fér gemensamma ndmnder har vi gjort en egen kartldggning
under juni 2022 (se metodbilaga). Kartlaggningen av utvecklingen av
avtalssamverkan bygger i huvudsak pa den enkat som vi skickat ut till
samtliga 290 kommuner.

2.4.2 Fallstudier

Enligt vart uppdrag ska vi analysera ekonomiska, kvalitativa, demokratiska
och administrativa konsekvenser av samverkan mellan kommuner genom
att genomfora fallstudier. Uppdraget specificerar att fallstudierna ska handla
om omfattande samverkan mellan kommuner. Vi tolkar det som att
omfattande samverkan kan vara att en kommun samverkar inom manga
olika verksamhetsomraden, pa olika sétt och med flera olika kommuner. Det
kan ocksa handla om samverkan i en mer fast konstellation, det vill saga att
tva eller flera kommuner har ett fordjupat samarbete inom flera
verksamhetsomraden. Fallstudierna omfattar fyra kommunkonstellationer,
dar kommunerna bedriver omfattande samverkan av olika slag. Inom varje
fall har vi &ven undersokt konsekvenser av samverkan inom ett antal
exempel pa verksamheter och uppgifter som kommunerna samverkar om
(se tabell 2).

Vara fallstudier illustrerar vilka konsekvenser samverkan far for ekonomi,
kvalitet, demokrati och administration i de kommuner som vi har
undersokt. Vi anvander ocksa vara fallstudier som exempel pa den
generella bild av avtalssamverkan som vi har fatt fran den enkéat som vi
skickat till samtliga kommuner. Vi har ddremot inte valt ut fallstudierna
for att kunna belysa om konkurrenssituationen for privata foretag har
paverkats av avtalssamverkan, eftersom vi bedomer att fragan &r en liten
del av uppdraget. Den fragan har vi i stéllet valt att belysa genom var
enkét som riktar sig till samtliga kommuner.



Resultaten fran vara fallstudier ar en illustration och exempel pa vilka
konsekvenser samverkan far i framfor allt sma kommuner. Vi har daremot
inte mojlighet att generalisera till alla Sveriges kommuner utifran vara
fallstudier.

Tabell 2. Beskrivning av fallstudierna.

Kommun- Verksamhet

Typ av omfattande

Samverkansorgan

konstellation

samverkan

Bengtsfors, Miljo- och Dalslands miljo- Flera sma kommuner
Mellerud och  energifragor och som samverkar pa
Dals-Ed energiférbund manga olika omraden
Ledningsfunktioner  Avtalssamverkan men dar
inom socialtjansten  Bengtsfors konstellationerna
Mellerud varierar
Ostersund, Raddningstjanst Jamtlands Flera sma kommuner
Bracke och raddningstjanst- som samverkar med
Ragunda forbund en stor kommun pa
Upphandling Gemensam manga olika omraden
upphandlings-
namnd
Mora, Orsa Gymnasieskola och Gemensam Fa, relativt jamnstora

och Alvdalen

vuxenutbildning

gymnasie-namnd

kommuner som
samverkar i en fast

Bistandsbedémning  Gemensam

och annan namnd om social ~ konstellation pa

myndighets- myndighets- manga olika omraden

utévning inom det utévning

sociala omradet

Vimmerby Plan, milj6- och Gemensam En kommun som

byggnadsfragor namnd miljé- och samverkar inom olika
byggnads-namnd omraden och med
Vimmerby flera olika kommuner
Hultsfred

Overférmyndar- Avtalssamverkan

organisation

om gemensam
overférmyndar-
organisation
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2.4.3 Tidigare forskning

For att folja forskningen pa omradet har vi gatt igenom forskning och
tidigare studier om motiv, hinder, framgangsfaktorer och konsekvenser av
samverkan. Genomgaende i rapporten beskriver och kommenterar vi den
forskning och de studier som ar relevanta for uppdraget kopplat till vara
iakttagelser och slutsatser. Vi har ocksa stamt av vara iakttagelser och
slutsatser om konsekvenser med forskare som &r verksamma inom
omradet.

2.4.4 Intervjuer och dokument

Vi har genomfort ett 40-tal intervjuer med kommunala foretradare for de
kommuner som vi har valt ut. Vi har intervjuat bade politiker och
tjanstepersoner. Vi har ocksa tagit del av och analyserat dokumentation
som vara intervjupersoner har hanvisat oss till, exempelvis utvarderingar
och uppfdéljningar av samverkan. Vi har dven vid ett tillfalle intervjuat
foretradare for Upphandlingsmyndigheten om deras stod och végledning
till kommuner.

2.45 Enkat

For att utvéardera avtalssamverkan har Statskontoret genomfort en enkat
om avtalssamverkan som har skickats till kommunstyrelserna i samtliga
290 kommuner. Enkaten genomfdrdes under perioden 5 september till
12 oktober 2022.

Vi fick svar fran 185 kommuner, det vill siga en svarsfrekvens pa

64 procent. Det &r en nagot storre andel landsbygdskommuner som har
besvarat enkéten &n vad som ar fallet for kommuner i 6vriga kommun-
typer. Det ar ocksa en storre andel landsbygdskommuner som har svarat
att de har avtalssamverkan &n évriga kommuntyper. Det skulle kunna
innebara att resultatet blir nagot 6vervarderat, dvs. att det for hela
populationen (samtliga kommuner) &r en mindre andel kommuner som
avtalssamverkar &n bland de kommuner som besvarat enkéten. Men vi
beddmer att det bara har en marginell paverkan pa resultatet

(se metodbilaga for en mer utforlig beskrivning av hur vi genomfort
enkéatundersokningen).



2.4.6 Natverkstraff

Vi har presenterat och diskuterat vara preliminara iakttagelser om
konsekvenser av kommunal samverkan med ett natverk som Tillvaxt-
verket haller i och som omfattar landsbygdskommuner som kan fa ett
sérskilt statsbidrag for att stdrka sin sociala och ekonomiska kapacitet.
Syftet var att stimma av vara iakttagelser med en stérre grupp kommuner
utéver de kommuner som har ingatt i vara fallstudier.

2.4.7 Projektgrupp och kvalitetssakring

Projektgruppen har bestatt av Mathilda Falt-Zaar, Lisa Hornstrom Bokerud
(projektledare), Unni Mannerheim och Veronica Sj6berg (praktikant).
Matilda Loborg och Ebba Brismark deltog i projektet fran april till och
med augusti 2022.

En intern referensgrupp har varit knuten till projektet.

2.5 Rapportens disposition

| kapitel 1 redogor vi for vara slutsatser och forslag. | kapitel 2 beskriver
vi uppdraget och hur vi har tolkat och genomfort det. | kapitel 3 beskriver
vi omfattningen av samverkan, genom kommunalférbund, gemensam
namnd och avtalssamverkan. Vi beskriver ocksa vilka verksamheter
kommunerna samverkar om och hur samverkan har utvecklats dver tid.

| kapitel 4 analyserar vi de ekonomiska och kvalitativa konsekvenserna av
samverkan i de fyra fallstudier som vi genomfort. | kapitel 5 analyserar vi
de demokratiska och administrativa konsekvenserna av samverkan i
fallstudierna. I kapitel 6 beskriver vi inom vilka verksamhetsomraden
kommunerna avtalssamverkar, hur anvandningen av avtalssamverkan har
paverkats av lagandringen samt vilka konsekvenser avtalssamverkan har
haft pa enskilda verksamheter.
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3

Omfattning av kommunal
samverkan

| detta kapitel redovisar vi var kartlaggning av kommunal samverkan. Vi
redogdr for forekomst och utveckling av antal kommunalférbund och antal
gemensamma namnder. Vi redogér ocksa for hur stor andel av
kommunerna som har avtalssamverkan samt inom vilka verksamhets-
omraden. Kartlaggningen omfattar enbart samverkan mellan kommuner.
Samverkan dar regioner eller statliga myndigheter ingar omfattas alltsa

inte.

3.1

Sammanfattande iakttagelser

De allra flesta kommuner samverkar med andra kommuner genom
kommunalforbund, gemensam ndmnd eller avtal. 8 av 10
kommuner ingar i kommunalforbund, nastan 7 av 10 ingér i minst
en gemensam namnd och drygt 9 av 10 kommuner har
avtalssamverkan.

Samverkan mellan kommuner har 6kat de senaste aren, vilket
beror pa att kommunerna avtalssamverkar i storre omfattning an
tidigare. Antalet kommunalférbund och gemensamma ndmnder
har daremot varit relativt konstant sedan 2016.

Kommunerna har mest avtalssamverkan inom mer avgransade
verksamhetsomraden, som socialjour, miljo- och hélsoskydd samt
specialistfunktioner inom gymnasieskolan.

Statskontoret bedomer att regeringen bor folja upp eller utvardera
kommunal samverkan med viss regelbundenhet for att bland
annat undersoka hur kommunal samverkan fungerar som verktyg
for att moéta kommunernas utmaningar.
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3.2 Kommunal samverkan har 6kat over tid

Sammantaget kan Statskontoret konstatera att samverkan mellan
kommuner har 6kat dver tid och att det beror pa att kommunerna avtals-
samverkar i stérre omfattning &n tidigare. Daremot har inte antalet
kommunalférbund och gemensamma ndmnder 6kat mer &n marginellt.
Statskontoret bedomer att avtalssamverkan har blivit vanligare eftersom
kommunerna har ett fortsatt behov av att samverka. Men kommunerna
valjer avtalssamverkan snarare &n kommunalférbund och gemensam
namnd eftersom det innebédr mindre administration och éverbyggnad.

3.2.1 Olika samverkansformer passar for olika typer av
samverkan

Kommuner kan samverka i kommunalférbund, gemensam namnd,
gemensamt bolag eller genom avtal, sa kallad avtalssamverkan

(se faktaruta). Samverkan kan lésa bade obligatoriska och frivilliga
kommunala uppgifter.

Vi kan se ett monster nér det géller vilken samverkansform som
kommunerna véljer for olika verksamheter utifran enkatresultaten, var
kartlaggning av kommunalférbund och gemensam namnd samt av vara
intervjuer med kommunféretradare. Kommunerna véljer ofta kommunal-
forbund eller gemensam namnd for samverkan som omfattar verksamheter
i sin helhet, till exempel réddningstjanst och gymnasieskola. Gemensam
ndmnd valjer kommunerna framfér allt for administrativa uppgifter och
overformyndare. Kommunerna véljer avtalssamverkan for samverkan om
mer avgrénsade uppgifter, till exempel specialistfunktioner och
myndighetsutévning.

Kommunalférbund

Nar kommunerna bildar ett kommunalférbund tar férbundet 6ver
huvudmannaskapet fér en 6verlamnad uppgift fran medlems-
kommunerna. Kommunalférbund dr en egen juridisk person.
Kommunalférbund inrattas och styrs genom en férbundsordning som
bland annat reglerar férdelningen av kostnader mellan kommunerna
for den verksamhet som de bedriver i kommunalférbundet.
Kommunalférbundet har inte beskattningsratt och har inte heller ratt




att faststalla kommunala taxor. Férbundets hégsta beslutande organ
kan bestd antingen av en separat fullméaktige och styrelse eller av en
forbundsdirektion och fattar beslut om inriktning och budget for
verksamheten. Kommunfullmaktige i respektive kommun utser de
ledamoter som ska representera kommunen i den hogsta
organisationen. Varje medlemskommun ska vara representerad med
minst en ledamot och en ersdttare. Enbart ledamdéter och ersattare i
medlemskommunernas fullmaktige kan valjas till forbundets
beslutande forsamling.

Gemensam namnd

Gemensam namnd ar inte nagon egen juridisk person, till skillnad fran
ett kommunalférbund. En gemensam namnd kan darmed inte fatta
beslut eller inga avtal sjalvstandigt fran kommunfullmaktige. Samtliga
samverkande kommuners fullmaktige behdver anta en 6verens-
kommelse och ett reglemente for att skapa en gemensam namnd. Av
reglementet ska det bland annat framga i vilken kommun (sa kallad
vardkommun) som namndens organisation finns. Till skillnad fran
kommunalférbund ar det fullmdktige i respektive kommun som
beslutar om mal och riktlinjer for verksamheten samt budget och
ekonomistyrning. Den gemensamma namnden finansieras av samtliga
samverkande kommuner. Kommunfullmaktige i respektive kommun
utser de ledamoter som ska representera kommunen i den
gemensamma namnden. Det ska finnas minst en ledamot och
ersattare fran varje samverkande kommun.

Avtalssamverkan

Avtalssamverkan innebar att tva eller fler kommuner ingar ett
civilrattsligt avtal om att en kommun utfér en uppgift eller tjanst at en
eller flera andra kommuner. Det varierar nar det géller var beslut om
avtal fattas inom kommunen. Det kan vara bade ett politiskt eller ett
tjanstemannabeslut pa olika nivaer i forvaltningen. Varken
huvudmannaskapet eller budgetansvar éverlamnas till ndgon annan
part. Uppgiften som man avtalssamverkar om maste fortfarande ligga
inom ramen for kommunens allmanna befogenhet, men 9 kap. 37 &
kommunallagen tillater ett uttryckligt undantag fran lokaliserings-
principen.
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3.3  Antalet kommunalférbund har bara
forandrats marginellt

Var kartlaggning av kommunalférbund baserar sig pa uppgifter fran SCB.
Kartlaggningen visar att det inte har skett nagra storre forandringar i
antalet kommunalférbund sedan 2016 (figur 1). Ar 2021 fanns det

85 kommunalférbund som enbart hade kommuner som medlemmar.

Ar 2016 var antalet 84. Sedan 2016 har 5 nya kommunalférbund
tillkommit och 3 har upphort. 3 kommunalférbund har ocksa slagits
samman till ett forbund. 1 12 kommunalférbund har sammansattningen av
kommuner féréndrats.

Drygt 8 av 10 kommuner ingick 2021 i minst ett kommunalférbund med
enbart kommuner, vilket inte har férandrats sedan 2016. Kartlaggningen
visar att olika typer av kommuner samverkar genom kommunalférbund i
ungefar samma utstrackning.'® Pendlingskommuner nara mindre stad eller
tatort ingar i kommunalfoérbund nagot oftare &n kommuner i 6vriga
kommuntyper.

Kartlaggningen visar att samverkan genom kommunalférbund &r vanligast
inom verksamhetsomradena infrastruktur och raddningstjanst. Infra-
struktur omfattar fysisk och teknisk planering, bostadsforbattring,
naringslivsframjande atgarder och turistverksamhet. Det ar ocksa relativt
vanligt med administration av gemensamma verksamheter, pedagogisk
verksamhet som framfor allt & samverkan om gymnasieskola samt energi,
vatten och avfall. Det ar sma skillnader mellan ar 2016 och 2021 nér det
géller vilka verksamheter som kommunerna samverkar om genom
kommunalférbund.

13 Vi har anvént oss av SKR:s indelning i kommuntyper. En beskrivning av
kommuntyperna finns i bilaga 2.



Figur 1. Antal kommunalférbund med enbart kommuner som medlemmar
per verksamhetsomrade 2016 och 2021.

60 1
50
40 -
30
20 A

10 -

Kélla: 2016 ar var databearbetning av Kommunutredningens underlag fran SKR. 2021 &r var
bearbetning av uppgifter fran SCB.

Anm. Eftersom ett kommunalférbund kan omfatta fler an ett verksamhetsomrade sa ar antalet
kommunalférbund per verksamhetsomrade hogre an antal unika kommunalférbund.

3.4 Endast sma forandringar i antalet
gemensamma namnder

Var kartlaggning av gemensamma namnder visar ssmmantaget att det inte
har skett nagra stora forandringar i antalet gemensamma namnder under
de senaste aren. Kartlaggningen baserar sig pa uppgifter frin SKR samt
var egen inhamtning av uppgifter. Ar 2016 var antalet gemensamma
ndmnder med enbart kommuner 118 och 2022 var antalet 122. 2016 ingick
nastan 7 av 10 kommuner och 2022 ingick néstan 8 av 10 kommuner i
minst en gemensam namnd. Kartlaggningen visar ocksa att olika typer av
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kommuner samverkar genom gemensam namnd i ungefar samma
utstrackning. Det enda som sticker ut &r att pendlingskommuner och stérre
stader ingdr i gemensamma namnder i nagot mindre omfattning &n
kommuner i 6vriga kommuntyper.

Flera gemensamma ndamnder som fanns 2016 har upphort samtidigt som
nya tillkommit. Sammansattningen av kommuner som ingar i de
gemensamma namnderna har ocksa i flera fall forandrats. Det innebar att
vissa kommuner har ldmnat och andra kommuner har tillkommit.

3.4.1 Antalet gemensamma 6verférmyndarnamnder har
Okat

Kommunerna samverkar fraimst om administration, éverférmyndar-
verksamhet samt miljo- och byggfragor genom gemensam namnd.
Kommunerna samverkar ocksa genom gemensam namnd inom IT
(figur 2).

Sedan 2016 har det inte skett nagra storre férandringar nar det galler vilka
verksamhetsomraden kommunerna samverkar kring i gemensam namnd,
med undantag for antalet gemensamma dverférmyndarndmnder som har
Okat kraftigt. En mojlig forklaring till det skulle kunna vara att flera
kommuner vill forbattra och modernisera kommunernas 6verformyndar-
verksamhet, ndgot som framkommer i en vara fallstudier. Samverkan har
da anvénts som ett verktyg for att mojliggora det.



Figur 2. Antal gemensamma namnder med enbart kommuner per
verksamhetsomrade 2016 och 2022.
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Kalla: 2016 &r var databearbetning av Kommunutredningens underlag fran SKR. 2022 &r
Statskontorets egen insamling av uppgifter om gemensam namnd.

35 Andelen kommuner som avtalssamverkar
har 6kat

Uppgifterna om avtalssamverkan baseras pa Statskontorets enkat-
undersékning som vi har skickat till samtliga 290 kommuner.

185 kommuner har besvarat enkaten. Var kartlaggning visar att andelen
kommuner som avtalssamverkar har dkat fran 2012 till 2022. Drygt

9 av 10 kommuner som har besvarat Statskontorets enkéat anger att de har
avtalssamverkan med andra kommuner. | en enkatundersékning som SCB
genomforde 2012 angav knappt 7 av 10 kommuner att de samverkade
genom avtal med andra kommuner eller regioner (davarande landsting).4

14 SCB (2012). Undersékningen om den lokala demokratin i kommuner och landsting,
Undersdkningen om den lokala demokratin i kommuner och regioner (scb.se).
Hémtad 2022-11-08.
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3.5.1 Svart att fa en uppfattning om antal avtal

Det &r svart att fa en uppfattning om det exakta antalet samverkansavtal
som kommunerna har. | en undersokning fran 2022 anger 184 kommuner
att de har 333 avtal om samverkan, vilket ar ett snitt pa 1,8 avtal per
kommun.*® Var undersokning visar att manga kommuner har svart att
beskriva omfattningen av sin avtalssamverkan och inom vilka omraden
som de avtalssamverkar.

3.5.2 Kommunerna avtalssamverkar inom de flesta
verksamhetsomraden men omfattningen varierar

Sammantaget kan Statskontoret konstatera att kommunerna anvénder sig
av avtalssamverkan i storst omfattning nar det géller avgransade uppgifter,
exempelvis socialjour samt myndighetsutévning inom miljé- och
hélsoskydd. Kommunerna avtalssamverkar i begransad omfattning om
mer omfattande verksamheter, exempelvis dldreomsorg.

Statskontoret kan konstatera att det finns kommunal avtalssamverkan
inom i princip alla verksamhetsomraden som ingar i kommunernas
uppdrag. Det finns ocksa avtalssamverkan inom frivilliga uppgifter som
kultur, fritid och néringslivsutveckling (tabell 3).

Men inom varje verksamhetsomrade &r det ofta specifika uppgifter och
funktioner som omfattas av samverkan, medan det &r ovanligt med
samverkan inom andra delar av verksamheten. Inom verksamhetsomradet
social omsorg avtalssamverkar kommunerna ofta om socialjour,
familjeratt och radgivning. Kommunerna har daremot relativt lite avtals-
samverkan om exempelvis aldreomsorg, bistandsbedémning och
specialistkompetenser, sdsom medicinskt ansvarig sjukskéterska. Inom
verksamhetsomradet skola och utbildning har relativt manga kommuner
avtalssamverkan om gymnasieskola och gymnasiesérskola samt SFl,
vuxenutbildning och samhallsorientering for nyanlanda. Daremot sa har de
relativt lite avtalssamverkan om forskola och grundskola.

15 Broman, M. (2021). Det rationella valet att samverka. Examensarbete.
Stockholms universitet.



Kommunerna har ocksa mycket avtalssamverkan kring tillsyn och tillstand
inom miljé- och halsoskydd. Inom verksamhetsomradet plan- och
byggfragor sd har kommunerna mer begransat med avtalssamverkan. Inom
teknisk forsorjning avtalssamverkar de framfor allt om avfallshantering
och renhallning, men daremot mindre om vagunderhall, energi och vatten
och avlopp.

Inom verksamhetsomradet administration avtalssamverkar kommunerna
frdmst om upphandling, men dven om IT, telefoni och arkiv samt juridisk
kompetens. Kommunerna avtalssamverkar ocksa forhallandevis mycket
om raddningstjanst.

Tabell 3. Inom vilka verksamhetsomraden avtalssamverkar ni med andra
kommuner?

Verksamhetsomrade Andel kommuner
som har
avtalssamverkan

med annan

kommun

Social omsorg

Handlaggning av drenden och bistdandsbedémning inom social 7%
omsorg

Socialjour, familjeratt, radgivning (ex. budget- och 72%
skuldradgivning, konsumentradgivning), Barnahus'®

Korttidsboende, skyddat boende 22 %
Aldreboenden, hemtjénst, boende fér personer med 7%
funktionsnedsattning, daglig verksamhet

Specialistkompetenser, t.ex. Medicinskt ansvarig sjukskoterska 10%
(MAS), arbetsterapeut och chefer

Skola/utbildning

SFl/vuxenutbildning/samhillsorientering fér nyanlanda 34%
Forskola, grundskola och grundsarskola 15%
Gymnasieskola och gymnasiesarskola 52%

16 Barnahus &r ett samarbete mellan kommuner, region och exempelvis polis och
aklagare for att ge barn som utsatts for évergrepp och vald samlad hjalp och stod.



Verksamhetsomrade Andel kommuner

som har
avtalssamverkan
med annan
kommun

Plan- och byggfragor inklusive bostadsférsorjning
Tillsyn, tillstand eller annan myndighetsutévning 20%

Sarskilda kompetenser eller funktioner t.ex. stadsarkitekt, mat- 27 %
och kartverksamhet

Miljo- och halsoskydd

Tillsyn, tillstand eller annan myndighetsutévning inom miljé- och 56 %
halsoskydd

Teknisk férsorjning

Vatten och avlopp 19%
Avfallshantering/renhalining 26 %
Energi 8%
Vagunderhall 6%
Administration

HR, ldneadministration, ekonomi, etc. 25 %
IT-system, IT-tjanster etc. 32%
Juridisk kompetens, t.ex. dataskyddsombud 35%
Upphandling och inkdp 45 %
Telefoni, arkiv 32%
Raddningstjanst, krisberedskap eller civilt forsvar 48 %
Frivillig verksamhet, t. ex. kultur, fritid, naringslivsutveckling 12%

Kalla: Statskontorets enkat om avtalssamverkan, n = 185.



3.6 Vissa monster inom vilka
verksamhetsomraden kommunerna
samverkar i de olika samverkansformerna

Vi ser vissa monster nar det galler inom vilka verksamhetsomraden som
det &r vanligast att kommunerna samverkar (tabell 4).

For administrativ verksamhet ser vi att samtliga samverkansformer &r
vanliga. For andra verksamhetsomraden ser vi dock vissa skillnader.

I samverkansformen kommunalférbund &r det vanligast att samverka inom
verksamhetsomradena infrastruktur, raddningstjanst, pedagogisk
verksamhet samt energi, vatten och avfall. Vanliga omraden som
kommunerna samverkar om i samverkansformen gemensam ndmnd ar
utdver administration dverformyndare, 1T, miljé samt plan- och
byggfragor. Avtalssamverkan anvands inom de flesta verksamhets-
omradena. Att det finns vissa monster kring vilka samverkansformer
kommunerna véljer for olika verksamheter tyder pa att olika
samverkansformer kan fungera olika val for olika verksamheter.

Tabell 4. De vanligaste verksamhetsomradena som kommunerna samverkar
om i kommunalférbund, gemensam niamnd eller genom
avtalssamverkan.

Kommunalférbund Gemensam namnd Avtalssamverkan
Administration Administration Administration
Infrastruktur och Overférmyndare Social omsorg, socialjour,
raddningstjanst familjeratt, radgivning,

barnahus och
korttidsboende.

Pedagogisk verksamhet IT Skola/utbildning - SFI
m.m. och gymnasieskola
Energi, vatten och avlopp  Milj6, plan- och Miljé- och halsoskydd
byggfragor Plan- och byggfragor

Teknisk forsorjning -
vatten och avlopp samt
avfallshantering och
renhallning
Raddningstjanst,
krisberedskap eller civilt
forsvar
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3.7  Behov av att folja upp samverkan framoéver

Var sammantagna beddmning &r att det finns behov av att fa uppdaterad
kunskap om hur kommunal samverkan utvecklas och fungerar &ven
framover. Bakgrunden till var bedémning &r att vi kan konstatera att
kommunal samverkan &r ett viktigt och anvandbart verktyg for att mota
kommunernas utmaningar och for att sarskilt sma kommuner ska klara sitt
uppdrag. Kommunal samverkan kan komma att 6ka framdver. Det kan
vara fler kommuner som anvander samverkan, det kan omfatta fler eller
andra omraden &n idag eller vara mer djupgéende. Aven anvindningen av
avtalssamverkan kan komma att utvecklas och foéréndras, till exempel
genom att det utvecklas praxis som ger végledning om tolkningen av
upphandlingsreglerna vid samverkan. Mot bakgrund av detta bedémer
Statskontoret att regeringen behover ha god kunskap om utvecklingen, om
nuvarande mojligheter till samverkan &r ett tillrackligt verktyg for att mota
kommunernas utmaningar &ven framéver och om det finns behov av att
utveckla formerna for samverkan.

Vi anser att det ar motiverat att folja upp samverkan om ytterligare fem ar.
Vi har uppfattat att varken kommunerna eller regeringen behéver en arlig
uppfoljning och rapportering av dessa fragor. Det skulle dessutom
innebdra en extra administrativ bérda for kommunerna och en extra
kostnad for den aktor som skulle fa i uppdrag att folja upp samverkan. Vi
beddmer vidare att det kan vara motiverat att i kommande uppféljningar,
utover en generell analys av utvecklingen av samverkan i kommunerna,
ocksa rikta analyser mot prioriterade omraden. Till exempel analyser inom
omraden dar kommunernas utmaningar ar sarskilt stora eller dar
kommunerna har gett uttryck for behov av forstarkta mojligheter till
samverkan.



4 Konsekvenser for kvalitet och
ekonomi

| detta kapitel redovisar vi var analys av kvalitativa och ekonomiska
konsekvenser av samverkan. Redogorelsen bygger pa de fyra fallstudier
som Statskontoret har genomfort samt var enkat om avtalssamverkan.
Analysen utgar dven fran tidigare forskning.

4.1 Sammanfattande iakttagelser

e  Kommunal samverkan starker kommunernas kapacitet att utfora sitt
uppdrag och det géller i synnerhet sma kommuners kapacitet. For sma
kommuner ar samverkan ofta till och med nédvéndig for att klara
uppdraget.

e Samverkan underlattar kompetensforsorjningen, minskar sarbarheten
och leder till 6kad specialisering och professionalisering. Samverkan
kan ocksa hoja kvaliteten och forbattra servicen i verksamheterna.

e  Samverkan leder ofta till 6kad effektivitet genom att kommunerna far
ut mer av sina resurser. Det kan dven bromsa kostnadsékningar dver
tid. Men samverkan sénker séllan kommunernas kostnader.

e  Det ar ovanligt med omfattande samverkan inom kommunernas stora
medborgarnéra verksamheter, som grundskola och &ldreomsorg.
Samverkan ror oftast budgetmassigt sma verksamhetsomraden. Den
ekonomiska effekten &r darmed begrénsad for kommunen som helhet.

e Kommunernas syfte med samverkan och forvantningar pa vad
samverkan ska leda till stimmer val dverens med de konsekvenser
som Vi ser.

51



4.2  Samverkan ger positiva konsekvenser for
kvaliteten

De konsekvenser av samverkan som framtrader tydligast i vara fallstudier
ar olika positiva konsekvenser for kvaliteten. Var samlade bedomning ar
att samverkan bidrar till att starka sma kommuners kapacitet. Fallstudierna
visar att samverkan underlattar kompetensforsorjningen, minskar
sarbarheten och dkar bade specialisering och professionalisering.
Resultaten tyder dven pa att kommunerna med hjalp av samverkan far ut
mer service eller hogre kvalitet for samma resurser. Dessa konsekvenser
stammer val dverens med kommunernas syfte med samverkan och deras
forvantningar pa vad samverkan ska leda till.

4.2.1 Det framsta syftet med samverkan ar att forbattra
kompetensforsorjningen och stérka kapaciteten

Det framsta syftet med samverkan som framgar i vara fallstudier r att
forbattra kommunernas kompetensforsorjning och starka kommunernas
kapacitet att klara sina uppdrag. Samma motiv framgar av andra studier
om motiv till kommunal samverkan. Men Statskontoret kan samtidigt
konstatera att det har skett en viss forskjutning i kommunernas motiv till
samverkan under senare decennier. Under 1990-talet och borjan av
2000-talet var det vanligaste argumentet for samverkan att sénka
kostnader. Samverkansutredningar under denna tid hade stort fokus pa att
forbattra produktionsforutsattningar och uppna stordriftsfordelar for att
mota en anstrdngd ekonomisk situation, &ven om kvalitetsforbattringar
ocksa fanns bland motiven.*

17 Se till exempel SOU 1996:137. Kommunalférbund och gemensam namnd —
tva former for kommunal samverkan; SKL (2015). Urbanisering: Utmaningar for
kommuner med vaxande och minskande befolkning.



Senare studier visar i likhet med denna att de vanligaste motiven till
samverkan &r att forbattra kompetensforsorjningen, minska sarbarheten
och hoja kvaliteten.'® Flera kommuner i véra fallstudier uttrycker dven att
de hoppas undvika eller bromsa framtida kostnadsokningar. Men fa
kommuner tror att samverkan kan sénka de faktiska kostnaderna.
Sammantaget stdmmer motiven till samverkan vél éverens med de
konsekvenser som vi kan se.

4.2.2 Samverkan underlattar kompetensforsorjningen
och leder till 6kad specialisering

Den tydligaste konsekvensen av samverkan i vara fallstudier ar att den
underlattar kompetensforsorjningen. Manga sma kommuner har for fa
arenden inom ett omrade for att uppratthalla kompetensen eller for att fylla
en heltid. Genom samverkan kan kommunerna samla kompetens och lata
denna kompetens hantera fler arenden &n om varje kommun skulle géra
det pa egen hand. Kommunerna har till exempel kunnat anstalla
medarbetare pa heltid i stallet for att ha deltidsanstallda eller splittrade
tjanster. Samverkan har pa detta satt gett tillgang till resurser som annars
inte vore mojliga att vare sig hitta eller finansiera. Tjansterna har ocksa
blivit mer attraktiva vilket underlattar kommunernas méjlighet att hitta ratt
kompetens. Resurserna kan sedan anvéndas for att mota 0kad komplexitet
och hogre krav inom manga omraden. Ett exempel ar statliga krav pa att
en viss funktion ska finnas, till exempel dataskyddsombud. | var enkat om
avtalssamverkan ser vi att andelen kommuner som samverkar om just
dataskyddsombud och juridisk kompetens har 6kat de senaste aren.

Samverkan ar alltsa ett satt att kunna skapa tillrackligt attraktiva tjanster.

| fallet Mora, Orsa och Alvdalens gemensamma gymnasienamnd bedémer
till exempel foretradarna att samverkan inom gymnasieskolan har bidragit
till att andelen larare med lararbehdrighet successivt har dkat dver tid. Den
nationella bristen pa kompetens inom flera kommunala omraden forstarker

18 Se till exempel Meltzer, 1. (2018). Vad vet vi om samarbete? En kunskapséversikt
om inter-organisatoriskt samarbete i offentlig sektor. KFI-rapport nr 146;
Mattisson, O. (2017). Local government cooperation: a better way to respond to
conditions. I, Lapsley, I. och Knutsson, H. (red.) Modernizing the Public Sector:
Scandinavian perspectives. Routledge: Taylor and Francis Group.
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behovet av att samverka for att klara kompetensférsérjningen. Genom
samverkan har atminstone de kommuner som ingar i samarbetet undvikit
att konkurrera med varandra. Vidare har det faktum att fler personer kan
arbeta med en viss fraga inneburit att verksamheten blir mindre sarbar, till
exempel vid ledigheter och sjukskrivningar.

Flera kommun- och verksamhetsforetradare beskriver att den forbattrade
kompetensforsdrjningen och de stérre volymerna har lett till en hogre grad
av specialisering och en hdgre kompetensniva bland medarbetarna. Ett
exempel pa det fran vara fallstudier ar Dalslands miljo- och energiférbund.

Exempel fran Dalsland: Milj6- och energiférbundet

Dalslands milj6- och energiférbund ar en samarbetsorganisation inom
milj6- och energiomradet for de fyra kommunerna Bengtsfors,
Dals-Ed, Fargelanda och Mellerud. Genom att samverka i forbundet
kan kommunerna trygga, bibehalla och starka den kompetens som
behovs inom omradet och minska sarbarheten.

Bade miljo6forbundet och flera av kommunforetradarna uppger att de
har stérre mojlighet att rekrytera kompetent personal och att ha
specialistfunktioner till féljd av samverkan. Med fler anstéllda minskar
ocksa sarbarheten. Sarskilt inom myndighetsutévningen upplever de
att férbundslésningen har bidragit till en mer professionell
verksamhet. Trots det har milj6forbundet relativt hég personal-
omsattning och svart att hitta viss kompetens. Det géller sarskilt inom
omraden med nationell brist, till exempel livsmedelsinspektorer.

Tidigare fallstudier visar i likhet med de fallstudier som vi har gjort att
samverkan har gett positiva effekter pa kompetensforsérjningen samt okat
specialiseringen och professionaliseringen. Resultaten har visat sig galla
bade inom sma, avgransade verksamheter som 6verférmyndare eller
alkoholhandlaggare, och inom mer omfattande verksamheter som
hantering av plan- och byggarenden.




Sveriges kommuner och regioner (SKR, da SKL) noterade till exempel

i en studie fran 2015 att resultaten &r sérskilt tydliga nar kommuner
samverkar inom ramen for en gemensam organisation som &r bildad for
andamalet. Den hogre kompetensnivan och professionaliseringen galler
béade tjanstemannaorganisationen och de politiska institutionerna. Det
uppges vara sarskilt fordelaktigt inom omraden med komplex lagstiftning
eller myndighetsutdvning, till exempel miljo och plan- och byggfragor.
Studien visade att handlaggare inom miljo- och byggomradet lagger
betydligt fler timmar per ar inom sin karnverksamhet om de arbetade i en
storre organisation.®

4.2.3 Samverkan mojliggor storre utvecklingskapacitet

De storre volymer och medarbetargrupper som samverkan kan skapa
forbattrar det kollegiala utbytet och medfér en storre utvecklingskapacitet
for verksamheten, det vill saga att verksamheten har en langsiktig formaga
att fullgora sitt uppdrag och att méta forandringar i samhalls-
utvecklingen.?’ Foretradare for den gemensamma gymnasienamnden for
Mora, Orsa och Alvdalen uppger till exempel att samverkan har dkat
medarbetarnas larande. Ett skl &r att personalen inom delar av
verksamheten har mojlighet att rotera mellan kommunerna. Vidare anser
flera kommuner att samverkan har gjort det lattare att arbeta med
utveckling eftersom de har lyckats frigdra mer tid till aktiviteter som
omvarldsbevakning och uppféljning. Ett fall & Bengtsfors och Melleruds
samverkan om gemensam ledningsorganisation inom socialtjéansten.

| detta fall lyfter kommunerna aven fram andra konsekvenser, som mer
attraktiva tjanster och okad professionalisering.

19 SKL (2015). Urbanisering: Utmaningar for kommuner med véxande och minskande
befolkning.

20 50U 2020:8. Starkare kommuner — med kapacitet att klara valfardsuppdraget,

s. 354.
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Exempel frdn Dalsland: Gemensam ledningsorganisation
inom socialtjansten

Bengtsfors och Mellerud avtalssamverkar om gemensam socialchef,
fem verksamhetschefer, en enhetschef, en socialt ansvarig
samordnare (SAS) och en digitaliseringsstrateg. Ovriga enhetschefer
och medarbetare arbetar i respektive kommun. Samverkan har
utvecklats successivt sedan borjan av 2020.

Foretradare for verksamheten anger att en konsekvens av samverkan
i deras fall ar att de kunnat satsa pa utvecklade arbetssatt, nya rutiner
och mer systematisk uppféljning. Exempel pa det ar gemensamma
styrdokument och utvecklat stod till handlaggarna baserade pa
Socialstyrelsens riktlinjer. Aven uppféljningen av verksamheten sker
mer systematiskt an tidigare, bland annat genom jamférelser med
andra kommuners resultat. Nya rutiner for egengranskning har ocksa
tagits fram och arbetet har intensifierats.

Utvecklingsarbetet har mojliggjorts av att samverkan har lett till mer
attraktiva chefs- och specialisttjdnster samt av rekrytering av mer
kompetenta chefer och specialister dn vad som annars skulle ha varit
moijligt. Delade verksamhetschefer har dven avlastat enhetscheferna
och lett till ett mer narvarande ledarskap. Delade specialisttjanster
har enligt flera kommunrepresentanter lett till hogre
professionalisering och férbattrad rattssakerhet i handlaggningen.

4.2.4 Samverkan forbattrar kvalitet och service

En forvéntad konsekvens av battre kompetensforsorjning, hogre
specialisering, hogre kompetensniva och mer tid till utvecklingsarbete ar
att kvaliteteten eller servicenivan hojs. De flesta kommunforetradare i vara
fallstudier upplever att samverkan har lett till hogre kvalitet i tjansterna
eller till battre service, &ven om det ar svart att belédgga att sa har skett och
i vilken omfattning.

Den gemensamma ledningsorganisationen inom socialtjansten i Mellerud
och Bengtsfors ar ett exempel pa en verksamhet dar foretradare anser att
kvaliteten har blivit battre. De uppger att utvecklingsarbetet till exempel




har resulterat i mer individuella bedémningar av vilka insatser som behévs
inom individ- och familjeomsorgen. Resultatet &r att kommunerna behover
kopa mindre vard (till exempel platser pa Hem for vard och boende, HVB)
och i stallet kan genomfora fler insatser i brukarnas egen hemmiljo.
Foretradare for socialtjansten i Mellerud och Bengtsfors anser att det har
gjort det battre for brukarna, att det ligger mer i linje med forskningen pé
omradet och att det dessutom har sénkt kostnaderna.

Andra exempel fran fallstudierna &r bredare och béttre utbud av program
inom gymnasieskolan, battre fordon inom réddningstjansten och mer
likvardiga beslut inom myndighetsutdvning. Bade den gemensamma
ledningsorganisationen inom socialtjansten, Dalslands miljo- och
energiforbund, Vimmerbys avtalssamverkan kring éverférmyndar-
organisation och Mora, Orsa och Alvdalens gemensamma namnd for
social myndighetsutévning tar upp att likvéardigheten har ¢kat i
myndighetsbesluten.

Exempel frdn Dalarna: Mora, Orsa och Alvdalens
gemensamma namnd for social myndighetsutévning

Mora ar vardkommun for samverkan inom bistandsbedémning och
annan myndighetsutévning inom det sociala omradet, som inleddes
2010. Syftet var att inte behdva ha bemanning i samtliga kommuner
och att 6ka likvardigheten i bistandsbeslut.

Samverkan har enligt kommunforetradare gjort det moijligt att samla
kompetensen pa omradet vilket har lett till storre samsyn i fragorna
och en hogre kompetensniva. Alla handlaggare samt jurister sitter pa
samma plats och i storre grupper jamfort med tidigare. Det upplevs ge
hogre kvalitet i bistandsbedémningen, genom att myndighets-
utoévningen blir mer likvardig. Det minskar dven sarbarheten i
verksamheten genom att personalen kan tacka upp for varandra vid
franvaro. Kommunerna har dven arbetat gemensamt med
valfardsteknik och med hjalp av taligenkanning kunnat minska
handlaggningstiderna nagot.
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Upphandlingsomradet ar ytterligare ett exempel dar samverkan har
forbattrat kvaliteten och servicen i flera avseenden. Forbéattringarna syns
béade i kompetensforsorjningen, servicen och den expertis som samverkan
kan erbjuda medlemskommunerna. Forbéattringarna syns ocksa i resultatet
av upphandlingarna.

Exempel frdn Jamtland: Gemensamt upphandlingskontor

Samtliga kommuner i Jdmtlands lan samverkar om upphandling. Det
gemensamma upphandlingskontoret i Ostersund upphandlar varor
och tjanster som de samverkande kommunerna behover. Kontoret
styrs politiskt via Gemensam namnd fér upphandlingssamverkan
(GNU). Samarbetet startade 2004.

Kommunerna i Jamtland har en upphandlingsbar volym pa

ca 2 miljarder kronor. Det gemensamma upphandlingskontoret bestar
av sju upphandlare som ska upphandla at samtliga kommuner som é&r
med i samverkan. Kontoret utbildar dven foretag i lanet for att 6ka
intresset for att delta i upphandlingar. Upphandlingskontoret utbildar
dven tjansteman och informerar politiker i kommunerna, fér att halla
uppe intresse och kompetens kring upphandlingsfragorna lokalt.

Upphandling ar en verksamhet som kraver specialistkunskap och dar
det rader nationell brist p4 kompetens. Aven det gemensamma
upphandlingskontoret har svart att rekrytera och behalla kompetens.
Men samverkan mellan samtliga atta kommuner i Jamtlands lan
uppnar anda betydligt mer attraktiva tjanster och en avsevart hogre
kompetensniva dn vad merparten av kommunerna skulle ha kunnat
ha pa egen hand. Resultatet i de gemensamma ramavtals-
upphandlingarna tyder pa att konkurrensen mellan féretag har okat,
att fler avtal mellan kommunerna och leverantorer kommit till stand
samt att priserna har pressats. Kommunernas egna upphandlings-
samordnare far dven mycket stéd av kontoret i de upphandlingar som
kommunerna sjdlva skoter.




Baksidan av att samla kompetensen pa ett stélle &r att kunskapen efter en
tid kan sjunka i de kommuner som inte ar vardkommun for samarbetet.

I Jamtland sjonk kommunernas egen bestéllarkompetens en tid efter att det
gemensamma upphandlingskontoret hade startat. Sa smaningom
ateranstallde kommunerna darfor egna upphandlingssamordnare som
komplement till det gemensamma upphandlingskontoret. | dag &r alla
parter Overens om att bagge behdvs for att uppratthalla en effektiv
verksamhet. Liknande erfarenheter av sjunkande bestéllarkompetens finns
aven inom andra omraden, exempelvis miljo- och byggsamverkan.

4.2.5 Samverkan kan medfora att kommunerna behdver
jamka kvalitetsnivan sinsemellan

Det finns ett fatal exempel i fallstudierna pa att samverkan aven kan
forsamra kvaliteten eller sanka servicenivan i verksamheten pa kort sikt.
Exemplen galler kommuner som gar in i samverkan med sinsemellan olika
kvalitet eller prioriteringar. Det kan innebéra att den kommun som har
hogre kvalitet eller ambitionsniva kan behova sanka den for att fa med sig
ovriga. Men det ar framfor allt ett tapp inledningsvis och i det enskilda
fallet, medan de involverade kommunerna uppger att kvaliteten efter en tid
och pa totalen okar.

Vi har aven fatt exempel pa det omvanda — att de samverkande
kommunerna har uppnatt en hogre kvalitet an omkringliggande
kommuner. Det har da gjort det svart for ytterligare kommuner att ansluta
sig till samarbetet. | ett fall om IT-samverkan beskriver de samverkande
kommunerna att det har varit svart att sldppa in ytterligare kommuner
eftersom det stéller stora krav pa att de kan satsa ekonomiskt for att nd upp
till de samverkande kommunernas kvalitet.

Det finns inte s& mycket tidigare forskning kring samverkans effekter pa
kvalitet i tj&nster och serviceutbud. Foretrédare for kommuner och
verksamheter uppger i nagra empiriska studier att samverkan har lett till
okad kvalitet och hojd serviceniva.?* En studie av tre gymnasieforbund

2L Meltzer, I. och Kastberg, G. (2019). Agarstyrning i fem kommuner — en empirisk
studie. KFI-rapport nr 156.
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visar att forbunden upplevde att samverkan till exempel gjorde det méjligt
att erbjuda mer konkurrenskraftiga gymnasieutbildningar.?? Men det &r
svart att hitta bredare studier som belagger effekter pa kvalitet i tjansterna.

4.3  Samverkan har gett hogre effektivitet men
sallan lagre kostnader

| detta avsnitt beskriver vi ekonomiska konsekvenser av samverkan, det
vill sdga hur samverkan har paverkat effektivitet och kostnader i
kommunernas verksamheter.

Fallstudierna visar i flera fall pa att effektiviteten har okat som ett resultat
av samverkan, i form av att kommunerna far ut mer verksamhet for
samma resurser. Kommunerna har da ocksa kunnat undvika eller bromsa
kostnadsokningar. Det ar ddremot ovanligt att samverkan sénker
kostnaderna. | de fall d&r ambitionshdjningarna dverstiger effektivitets-
vinsterna har kostnaderna i stallet okat.

4.3.1 Flera exempel pa stordriftsférdelar och 6kad
effektivitet

Det ar svart att mata de ekonomiska konsekvenserna av samverkan. Det &r
ofta missvisande att jamfora nuvarande verksamhet med den som var nar
samverkan inleddes. Kommunernas behov forandras standigt, likasa
verksamheterna, till exempel till foljd av fordndrade krav i lagstiftning.
Darfor har vi i vara intervjuer bett kommun- och verksamhetsforetradarna
att jamfdra med en situation dar verksamheten i stéllet skulle bedrivas av
kommunen sjalv i stéllet for i samverkan. Kommunernas relativt
samstammiga uppfattning ar att samverkan har okat effektiviteten pa sa
sétt att kommunerna far ut mer for samma pengar. De flesta kommuner
uppskattar alltsa att det skulle ha varit dyrare att bedriva verksamheterna
pa egen hand.

22 persson, B. & Backstrom, E. (2022). Hallbara strukturer fér mellankommunal
samverkan? En studie av kommunalférbund inom gymnasieutbildningsomradet.
Centrum for kommunstrategiska studier, Linkdpings universitet. Rapport 2022:2.



En vanlig forklaring till effektivitetsvinster ar att kommunerna har uppnatt
stordriftsfordelar tack vare att volymerna 6kat. Exempel pa det fran vara
fallstudier &r att kommunerna har kunnat ha fler elever per program inom
gymnasieskolan, ett storre underlag vid upphandlingar eller fler &renden
inom myndighetsutévning. Effektivitetsvinsterna har ofta bestatt av battre
kvalitet eller hogre ambitionsniva, snarare an lagre kostnader. Samverkan
har alltsa varit ett satt att dstadkomma vad kommunerna ser som
nddvéandiga ambitionshdjningar, utan att 6ka budgeten. Det kan handla om
att hantera hogre komplexitet inom ett omrade, att mota nya statliga krav,
eller hogre krav fran medborgarna pa kvalitet och service.

Dalslands miljé- och energiférbund beddmer till exempel att de tack vare
samverkan har kunnat halla ungefar samma budget flera ar i rad, trots
hogre krav pa verksamheten. Liknande erfarenhet finns i Mora, Orsa och
Alvdalens gemensamma namnd for myndighetsutévning. Ett annat
exempel &r en av Jamtlandskommunerna som uppskattar att deras
I6nekostnader for upphandlingssamordnare skulle ha varit mer &n dubbelt
sd hoga om de hade skott all upphandling sjalva i stallet for via det
gemensamma upphandlingskontoret. Det skulle dessutom vara svart av
andra skal, till exempel for att det rader brist pa kompetens.

Flera kommuner bedémer ocksa att de med hjalp av samverkan har kunnat
bromsa sina konsultkostnader. Tva exempel ar Vimmerbys avtals-
samverkan kring éverférmyndarorganisation och Bengtsfors och
Melleruds gemensamma ledningsorganisation inom socialtjansten.
Liknande effektiviseringsvinster framkom &ven i Statskontorets studie av
livsmedelskontroll 2017. Dér visade det sig att de kontrollmyndigheter
som samverkade i en gemensam organisation behdvde skjuta till en lagre
andel personal &n de myndigheter som inte gjorde det.?®

23 Statskontoret (2017). Stérkt livsmedelskontroll genom 6kad kommunal samverkan.
Rapport 2017:9.
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Aven tidigare forskning pekar pé att samverkan kan skapa forutséttningar
for stordriftsfordelar och effektivisering.?* Moéjligheterna till det ar sérskilt
stora for aktiviteter som inte &r geografiskt bundna, till exempel stod- eller
specialistfunktioner.?

4.3.2 Okad effektivitet vid gemensamma investeringar

Kommunerna kan uppna en form av effektivitetsvinst vid gemensamma
investeringar inom investeringstunga verksamheter, till exempel
raddningstjanst. Var fallstudie visar till exempel att Jamtlands raddnings-
tjanstforbund gér gemensamma investeringar i form av att kdpa in nya
utryckningsfordon. Nar fordon képs in placeras dessa forst i Ostersund,
varifran de nagot aldre flyttas till en mindre brandstation som har férre
utryckningar per ar. Dérifran flyttas fordon till en &nnu mindre station,
vilket gor att de gemensamma resurserna kan anvandas kostnadseffektivt.

Jamtlands raddningstjanstforbund har dven investerat i ett gemensamt
ovningsomrade med fast anstéllda instruktorer. Det gor det mojligt att
genomfdra en mer professionell utbildning av brandmén &n utan
samverkan.

Exempel frdn Jamtland: Raddningstjanstférbundet

Raddningstjansten Jamtland ar ett kommunalforbund dar samtliga
kommuner i Jamtland utom Are kommun ingar. Are kommun
forhandlade under 2022 om att ga med i forbundet. Samarbetet
inleddes 2004. Forbundet styrs av en direktion bestaende av
fortroendevalda fran de olika medlemskommunerna. Under
direktionen finns en forbundschef som ocksa ar raddningschef.

Syftet med forbundet ar att anvdnda medlemskommunernas resurser
fér kommunal raddningstjanst optimalt. Utan samverkan skulle det
exempelvis behévas atta raddningschefer, atta olycksutredare, och sa

24 Mattisson, O. och Thomasson, A. (2020). Interkommunal samverkan — en
kunskapsoéversikt. Underlagsrapport till Kommunutredningen, s. 3 och s. 19f.

25 Meltzer, 1. (2018). Vad vet vi om samarbete? En kunskapséversikt om inter-
organisatoriskt samarbete i offentlig sektor. KFI-rapport nr 146, s. 24ff och s. 36ff.




vidare. Sma kommuner skulle ha svart bade att rekrytera och
finansiera de olika specialisttjanster som kravs enligt lag och att uppna
en godtagbar kvalitet i rdddningstjansten. Det finns spetskompetens
som behovs relativt sdllan och som ett stort férbund har ldttare att
underhalla, till exempel kunskap i svara tillsynsarenden och kring
brandskydd i nybyggnationer.

De senaste aren har de statliga kraven pa raddningstjansten skarpts,
exempelvis nar det galler utbildning, behorighet, specialisttjanster och
hojd beredskap. Bakgrunden till flera av de nya kraven ar de
omfattande skogsbriander som drabbade delar av Gavleborgs,
Dalarnas och Jamtlands lan under sommaren 2018. Fran den

1 januari 2022 finns bland annat krav pa att uppréatthalla en
overgripande ledning av raddningstjansten. Kravet kan uppfyllas
genom att flera kommuner samverkar om en ledningscentral som ar
bemannad dygnet runt. Ett storre ledningssystem haller nu pa att
utvecklas mellan kommunerna i Jdmtlands och Vasternorrlands Ian
samt tio inlandskommuner i Vasterbottens och Norrbottens lan. Det
innebar att insatser i hela omradet vid storre olyckor och kriser
kommer att ledas fran ledningscentralen i Ostersund.

4.3.3 Samverkan sanker sallan kostnaderna

Historiskt har det funnits forhoppningar om att kommunal samverkan ska
vara en lgsning for att mota ett allt stramare ekonomiskt 1age, &ven om
okad kvalitet ocksa har varit ett skal.?6 Men férhoppningarna pa att med
hjalp av samverkan sanka kostnader verkar ha dampats pa senare ar, vilket
vara intervjuer bekréaftar. Aven om kommunerna ibland hoppas kunna
sénka sina kostnader, &r det séllan det primara syftet med samverkan.
Syftet ar snarare, som vi skriver om pa andra stéllen i denna rapport, att
forbattra kompetensforsorjningen eller hoja kvaliteten till samma kostnad.

26 Se till exempel SOU 1996:137. Kommunalférbund och gemensam namnd — tvé
former for kommunal samverkan.
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Vara fallstudier visar ocksa att kommunerna framst anvéander effektivitets-
vinsterna for att fa ut mer av de satsade resurserna och inte till att sénka
kostnaderna. Tidigare forskningsresultat pekar pd samma sak.?’ Var
samlade bild fran fallstudierna &r att den 6kade professionaliseringen och
hogre kompetensnivan i kombination med héjda krav inom olika omraden
tycks skapa ett tryck mot 6kad ambitionsniva. Detta tryck gor det svart for
kommunerna att prioritera att sdnka kostnaderna i stéllet.

| vara fallstudier ar det alltsa ovanligt att kommunerna kan peka pa lagre
kostnader som ett resultat av samverkan. Ett undantag ar Bengtsfors och
Melleruds gemensamma ledningsorganisation inom socialtjansten. Dar
beddmer foretradare som vi har intervjuat att samverkan har sénkt
kostnaderna inom bland annat individ- och familjeomsorgen. Men det
vanligaste verkar i stéllet vara att kommunerna gar in i samverkan med
oférandrad budget jamfort med tidigare och att de ligger kvar pa ungefar
samma kostnadsniva over tid samtidigt som de upplever att de hojer
ambitionsnivan och kvaliteten. Om budget eller kvalitet varierar mellan
kommunerna som gar in i samverkan kan det ocksa kravas vissa satsningar
inledningsvis.

Are kommuns intrade i Jamtlands raddningstjanstférbund gor det mojligt
att jamfora kommunens kostnader for raddningstjanst nar den utfors av
kommunen sjélv med de forvantade kostnaderna i samverkan. Enligt
forstudien kommer kommunen att ga in med en likvérdig budget som de
har haft nar kommunen har bedrivit raddningstjansten sjalva. Men pa
langre sikt bedémer bade Are kommun och raddningstjanstférbundet att
samverkan kommer leda till att Are kommun far ut mer for insatta
resurser. Ett exempel ar att Are kommun fér tillgéng till det gemensamma
dvningsomrédet som &r storre och battre an det som Are kommun har haft
nar kommunen har bedrivit raddningstjanst pa egen hand.

Inte heller tidigare studier av samverkan kring raddningstjanst visar pa
nagon generellt lagre kostnadsniva inom detta verksamhetsomrade. En
analys av kostnaderna i raddningstjénstférbund gjord av Kommun-
utredningen visar inte pa nagra skillnader i kostnad per invanare mellan

27 Meltzer, 1. (2018). Vad vet vi om samarbete? En kunskapséversikt om inter-
organisatoriskt samarbete i offentlig sektor. KFI-rapport nr 146, s. 24ff och 36ff.



kommuner som ingar i kommunalférbund eller gemensam namnd jamfort
med kommuner som sjalva skéter raddningstjansten. Ett undantag ar
storstadskommuner och storstadsnara kommuner som hade lagre kostnad
per invanare om de ingar i kommunalférbund eller gemensam namnd.
Studien fokuserade uteslutande pa kostnad per invanare. Det innebar att
den inte har tagit hansyn till eventuella skillnader i kvalitet. 2

Inom forskningen om kommunal samverkan finns relativt fa empiriska
studier kring ekonomiska effekter och de som gjorts under senare ar visar
blandade resultat.?® En rad olika faktorer kan paverka utfallet, till exempel
vilket verksamhetsomrade som samverkan galler, kommunstorlek,
geografi och befolkningstéthet, samverkansform, hur lika kommunerna
inom samverkanskonstellationen &r samt antalet kommuner i samverkan.*°

En relativt vanlig slutsats &r att samverkan om verksamheter som inte &r
geografiskt bundna har battre forutsattningar att sénka kostnader, eftersom
stordriftsfordelarna blir fler. Nagra svenska studier lyfter fram att
samverkan &r sérskilt fordelaktig om den géller kapitalkravande
verksamheter som kréver stora investeringar, till exempel produktions-
anlaggningar som betjanar flera kommuner. Andra exempel pa uppgifter
som inte ar geografiskt bundna &r stdd- och specialistfunktioner.®

Internationella studier om effekter av kommunal samverkan finns framfor
allt inom avfallshantering samt vatten och avlopp. Har visar flera studier
att det gar att spara betydligt. Men andra studier visar att transaktions-
kostnader helt eller delvis har &tit upp kostnadsbesparingarna. Nagra

28 30U 2020:8. Starkare kommuner — med kapacitet att klara vélfardsuppdraget.

2 Erlingsson, G. O. m.fl. (2021). Mellankommunal samverkan: Vad &r kant om dess
effekter? En inventering av kunskapsléaget. Kommuninvest forskningsberedning.

30 Meltzer, 1. (2018). Vad vet vi om samarbete? En kunskapsoversikt om inter-
organisatoriskt samarbete i offentlig sektor. KFl-rapport nr 146.

31 SKL (2015). Urbanisering: Utmaningar fér kommuner med véxande och minskande
befolkning; Meltzer, 1. (2018). Vad vet vi om samarbete? En kunskapséversikt om
inter-organisatoriskt samarbete i offentlig sektor. KFI-rapport nr 146.
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studier visar till exempel att effektiviteten har forsamrats till féljd av ett
mer passivt dgarskap nar ett gemensamt &gt bolag skoter avfalls-
hanteringen jamfort med om det bedrivs av ett eget kommunalt bolag.

4.3.4 Samverkan kan hoja ambitionsnivan och darmed
kostnaderna

I ndgra fall uppger kommunerna att samverkan markant har hojt
ambitionsnivan och darmed aven kostnaderna. Flera sma kommuner
uppger att de tidigare har haft svart att klara sina uppdrag, vilket har blivit
annu tydligare efter en tid i samverkan. En kommunforetradare beskriver
det som att nar man samlar kompetenta ménniskor i en och samma
organisation, sa konstaterar de vad som behovs for att leva upp till
regelverket. De kommer dérefter tillbaka till medlemskommunerna och
preciserar vad som maste forbattras.

Samverkan kan alltsa gora det majligt att hoja ambitionen sa att varje
kommun klarar sina dtaganden. Men om ambitionshéjningarna ar storre an
effektiviseringsvinsterna leder det ocksa till 6kade kostnader. Ett exempel
fran vara fallstudier ar den gemensamma tjanstemannaorganisationen for
dverformyndare som Vimmerby kommun bedriver tillsammans med
Kinda, Ydre och Atvidabergs kommuner. Har har samverkan lett till en
professionalisering av verksamheten men ocksa till 6kade kostnader.

4.3.5 Samverkan kan férsvara den ekonomiska
styrningen

Nagra kommunforetradare i vara fallstudier beskriver att det blir svarare

att dra ner pa en verksamhet som bedrivs i samverkan. Det foljer av att de

da behéver komma Gverens med de andra samverkanskommunerna, som

kanske inte har samma behov.

Ett exempel fran vara fallstudier &r Mellerud och Bengtsfors kommuner
som beskriver att de inte har kunnat sénka sina kostnader som de 6nskat
i det gemensamma miljé- och energiférbundet. Det beror enligt kommun-
foretradarna pa att de ekonomiska ramar som forbundet har varje ar ligger

32 Erlingsson, G. O. m.fl. (2021). Mellankommunal samverkan: Vad &r kant om dess
effekter? En inventering av kunskapsléget. Kommuninvest forskningsberedning.



fast och det darfor ar svart att géra anpassningar under aret. Samtidigt
lyfter kommunforetradarna att miljo- och energiférbundet behdver veta
vad de ska forhalla sig till utan att deras forutsattningar andras alltfor ofta.

| ett annat fall tvingades en kommun dra sig ur samverkan da de inte hade
rad att ingd med den ambitionsniva som 6vriga samverkanskommuner
velat ha for verksamheten.

Samverkan kan pd motsvarande satt dven forsvara for enskilda kommuner
som vill gora satsningar. Men flera kommuner i vara fallstudier uppger att
de 16st det genom ett att inga ett separat avtal som gor det méjligt att den
enskilde kommunen finansierar och genomfor vissa satsningar pa egen
hand.

Samverkan kan férsvara den ekonomiska styrningen, vilket kan vara en av
flera forklaringar till att samverkan inom medborgarnéra verksamheter ar
begransad, till exempel inom grundskola och dldreomsorg.®® Omfattande
samverkan kring stora budgetposter skulle med andra ord forsvara for
kommunerna att ha kontroll éver ekonomin. Andra férklaringar handlar
om att det &r viktigt att behalla den politiska kontrollen 6ver dessa
verksamheter, samt att det ar svart att skapa stordriftsfordelar i
verksamheter som &r geografiskt bundna. Det finns ocksa juridiska
begransningar nér det galler samverkan kring grundskolan.

33 Mattisson, O. och Thomasson, A. (2019). Interkommunal samverkan — en
kunskapsoversikt. Underlagsrapport till Kommunutredningen.

34 Se till exempel SKL (2015). Urbanisering: Utmaningar for kommuner med véxande
och minskande befolkning.
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5 Konsekvenser for demokrati,
styrning och administration

| detta kapitel redovisar vi var analys av demokratiska och administrativa
konsekvenser av samverkan. Redogorelsen bygger i likhet med foregaende
kapitel pa de fyra fallstudier som vi har genomfort, var enkat samt tidigare
forskning.

5.1 Sammanfattande iakttagelser

o Den tydligaste demokratiska konsekvensen av samverkan &r att den
har minskat kommunernas mojlighet att styra verksamheten.

e  Samverkan kan forsvara insyn och mojlighet att utkréava ansvar for
fortroendevalda och medborgare, eftersom mandat och ansvar inte
alltid ar tydliga.

e Informationséverforing och forankring mellan samverkansorganen
och de enskilda kommunerna ar viktiga forutsattningar for att varna
demokrati och lokalt inflytande i samverkan. Men vara fallstudier
visar att detta inte alltid fungerar.

e Utifrdn en demokratisk synvinkel har framfor allt avtalssamverkan
nackdelar om samverkan ror politiskt viktiga verksamheter.

o  Tillit, samsyn, helhetstank och generositet ar avgérande for att
samverkan ska fungera. Ytterligare en forutsttning ar ett gediget
forarbete, ddr kommunerna exempelvis kommer gverens om syfte och
ansvarsfordelning.

e  Samverkan har medfort administrativa kostnader i olika skeden av
samverkansprocessen. Initialt medfér samverkan kostnader for att
skapa en gemensam organisation for samverkan, l6pande for att
forankra, rapportera, bygga och behalla relationer eller gora
eventuella omtag, samt i efterhand for uppféljning.
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e  Kommunerna arbetar i liten omfattning med att underlatta insynen for
medborgarna nér verksamhet bedrivs i samverkan. Kommunernas
initiativ till att samverka mer strategiskt kan forbattra forutsattningarna
for insyn och styrning. En mer strategisk samverkan kan ocksa
underlétta férankring och 6ka tilliten mellan kommunerna.

5.2  Samre mojligheter att styra verksamhet
som bedrivs i samverkan

En tydlig demokratisk konsekvens av samverkan ar att den forsémrar
kommunernas majlighet att styra verksamheterna, bade innehallsligt och
ekonomiskt. Vara fallstudier visar att beredning av drenden och
beslutsfattande har hamnat langre ifran respektive kommun, vilket innebar
att det ar svarare for varje kommun att ha insyn och kunna paverka
verksamheten. Vara fallstudier visar ocksa att god informationsoverforing
och férankring mellan samverkansorganen och kommunerna &r viktiga
forutséttningar for att varna demokrati och lokalt inflytande i samverkan.

| véra fallstudier har vi samtidigt sett att den typen av forankring inte alltid
fungerar.

5.2.1 Risk att verksamhet som bedrivs i samverkan blir
alltfor sjalvstandig

De flesta kommunforetradare i vara fallstudier beskriver att majligheten
att styra och ha inflytande pa verksamheten har blivit samre i och med
samverkan. Det beror inte bara pa att kommunerna behéver kompromissa.
Det beror ocksa, enligt flera kommunforetradare i vara fallstudier, pa att
verksamheten som bedrivs i samverkan har hamnat langre ifran
kommunerna organisatoriskt och att den da blir alltfor sjalvstandig.

Foljande citat fran nagra av vara intervjuer illustrerar hur kommun-
foretradarna beskriver konsekvenser av samverkan utifran mojligheten att
paverka:

”Det &r viktigt att [kommunal]férbundet ar en del av familjen. Risk
att det blir vi och de.”

”Agarna méste ta kommandot och vara beredda att styra sina
verksamheter.”



”Demokratiskt och verksamhetsmassigt inget problem att styra,
dgarmoten tillrdckligt ofta [...]. Men om kommunerna befinner sig
i olika ldgen kan det bli knéligt. Minskar mdjlighet att spara in.”

”Styrningen blir svérare. Det dr naturligt. Det ar priset for att géra
det har.”

“Mojligheten att paverka har forsdmrats nimnvért”

“Hur styr vi och leder. Jaimfor med diskussion kring bolag, hur latt
ar det att styra dar? Samma sak hér. Blir separat, ledning och
styrning stalls pa prov. Ju fler du samverkar med och hur det fogas
samman, inte helt enkelt.”

Awven tidigare studier har visat pa risken att verksamhet som bedrivs i
samverkan blir for sjalvstandig i férhallande till kommunerna och darmed
svarare att paverka. Enligt dessa studier finns just en risk att samverkans-
organisationer efter en langre tid blir éverdrivet sjalvstandiga. Det beror
pa att den gemensamt dgda organisationen driver verksamhet pa uppdrag
fran flera agare och darfor riskerar agera pa avstand fran och med dalig
forankring i fullméktige i respektive agarkommun. Problemet &r ocksa
kopplat till att det ar svart att fa till stand en bred politisk representation.
Det foljer av att sma partier och/eller oppositionen ofta inte far plats i
dessa namnder, direktioner och styrelser. Det beskrivs som sarskilt svart
om det & manga samverkande parter.®® Sammantaget leder detta till att
kommunerna far 4gna mycket tid at att komma 6verens och hitta lI6sningar
for styrning, vilket flera kommunforetradare i vara fallstudier vittnar om.

Dalslands miljo- och energiférbund ar ett exempel dar kommunerna har
haft svart att styra forbundet. Detta géller sarskilt i och med att miljo- och
hallbarhetsfragorna med tiden har blivit mer aktuella och ska genomsyra
manga delar av den kommunala verksamheten. Det har paverkat
forutsattningarna for styrningen.

% 50U 2017:77. En generell ratt till kommunal avtalssamverkan, s. 19 och s. 61ff.
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Exempel frdn Dalsland: Dalslands miljé- och energiférbund

| kommunalférbundet ingar kommunerna Bengtsfors, Dals-Ed,
Fargelanda och Mellerud. Férbundet har ett brett ansvar for
kommunernas miljo- och energiarbete, vilket omfattar myndighets-
utovning (tillsyn, tillstand och radgivning), strategiskt arbete och
miljoévervakning.

Enligt foretradare for kommunerna som ingar i férbundet har
forbundet hamnat for langt ifrdan kommunerna. De anser att det &r
svart att styra och att kommunerna far for lite information om
verksamheten. Sarskilt upplever kommunerna att de har for lite
inflytande Over det miljostrategiska arbetet i forbundet som har blivit
mer aktuellt for kommunerna. Det som tidigare var strategiska
miljofragor har nu blivit hallbarhetsfragor som ar nara relaterade till
kommunernas karnverksamheter och prioriterade hos kommun-
ledningarna. En 6versyn av Miljo- och energiféorbundet bekraftar
bilden av att det finns ett missnéje nar det galler strategisk styrning.
Oversynen konstaterar att det finns oklarheter kring ansvar och roller
mellan namnden och direktionen, att styrstrukturen ar otydlig och att
det saknas naturlig férankring i den egna kommunen.

Oversynen viacker ocksa fragan om att ldgga de strategiska miljé- och
hallbarhetsfragorna pa kommunerna i stéllet, men det 6nskar inte
kommunerna. Kommunerna anser att de dven i fortsattningen
behover dela, samverka kring och halla samman resurser for
strategiskt miljoarbete, samtidigt som de konstaterar att det &r svart
pa grund av att kommunerna héjer sina ambitioner.

Samverkan i gemensam miljé- och byggndmnd mellan Vimmerby
kommun och Hultsfreds kommun illustrerar hur styrningen av samverkan
har fungerat pa ett annat satt an for Dalslands miljo- och energiforbund.
Dar har kommunerna tagit tillbaka ansvaret for specifika fragor som de
vill ha eget inflytande 6ver.




Exempel frdn Vimmerby: Vimmerbys och Hultsfreds
Milj6--och byggnadsférvaltning

Vimmerbys och Hultsfreds gemensamma Miljo- och byggnads-
forvaltning lyder under en gemensam miljé- och byggnadsnamnd med
politisk representation fran bada kommunerna.

Foretradare for Vimmerby kommun uppfattar inte att de har haft
problem med méjligheten att ha inflytande och paverka
verksamheten. De beskriver i stdllet att kommunerna har st
potentiella styrningsproblem efter hand. Ett exempel ar att
kommunerna har valt att lyfta ur hallbarhetsfragorna fran den
gemensamma miljé- och byggnamnden och ldgga dem pa respektive
kommunstyrelse. Motivet ar att kommunerna vill ha olika
ambitionsniva i hallbarhetsarbetet

Samtidigt framkommer det i en fallstudie att det inte alltid behdver vara
negativt att det lokala inflytandet minskar, till exempel ur rattssakerhets-
synpunkt. | de fall en samarbetsorganisation har myndighetsutévande
uppgifter, till exempel tillsyn och tillstandsgivning, sa kan det i stallet ge
organisationen legitimitet och trovardighet om risken for politisk paverkan
minskar.

5.2.2 Gemensam namnd har férdelar utifran mojligheten
att styra

| fraga om samverkansform ser Statskontoret en tendens att formen

gemensam namnd ger battre forutsattningar for mojligheten att styra &n

kommunalférbund.

Men vi bedomer att mojligheten att styra verksamheten forsamras béade i
kommunalférbund och i gemensam namnd. Var bedémning baseras pa de
demokratiska konsekvenser som kommunerna beskriver i vara fallstudier.

Skillnaden kan exempelvis bero pa att det oftast ar fler kommuner som
samverkar i kommunalférbund &n i gemensam namnd, vilket ger den
enskilda kommunen ett samre forhandlingslage. Det kan ocksa bero pa att
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beslutsmakten i ett kommunalforbund flyttas annu ett steg langre ifran
medborgarna — fran direkt valda till indirekt valda ledaméter. Samverkan
genom gemensam namnd innebdr daremot att kommunerna fortfarande ar
huvudman for uppgiften. Graden av delegation fran fullmaktige till
gemensam namnd ar ocksa lagre an till kommunalforbund.

| avtalssamverkan ar mojligheten att styra och lokalt anpassa verksamheten
sérskilt begransad for den eller de kommuner som inte utfor
verksamheten. Detta beror pa att samverkansformen inte innebér nagon
politisk representation som i gemensam namnd eller kommunalférbund.
Uppgifterna som kommunerna samverkar om styrs i stéllet genom avtal.
Det &r heller inte ett krav att beslut om avtalssamverkan behdver tas
politiskt.

5.2.3 God informationséverforing och forankring ger
battre forutsattningar fér demokrati och lokalt
inflytande i samverkan

All samverkan innebér att den egna kommunen slapper ifran sig en viss
del av styrningen och kontrollen av den verksamhet som samverkan
omfattar. Enligt tidigare studier kan kommunerna uppleva att det ar
negativt for demokrati och lokalt inflytande. Det foljer av att politikerna
i den enskilda kommunen lamnar dver en del av sitt inflytande dver
verksamheten till den gemensamma organisationen. De blir da beroende
av politiker i andra kommuner och deras beslutsfattande.*

| vara fallstudier kan vi konstatera att den politiska representationen har
blivit lagre for verksamhet som bedrivs i samverkan. Oftast &r det storsta
eller de tva storsta partierna fran varje enskild kommun representerade i
samverkansorganen. Mindre partier ar daremot oftast inte representerade.

Nagra kommuner anser att det ar viktigt att de som representerar
kommunen i samverkansorganen informerar om och férankrar sitt besluts-
fattande i kommunerna, till exempel i kommunfullméktige. Syftet &r att
motverka risken att det lokala inflytandet minskar till foljd av samverkan.

36 5 kap. 1 § kommunallagen (2017:725).

37.30U 2020:8. Starkare kommuner — med kapacitet att klara valfardsuppdraget,
s. 372 och s. 394.



Det i sin tur bygger pa att de som representerar kommunerna forstar sin
roll och vilken information eller vilket beslut som bor aterkopplas tillbaka
till kommunerna. Statskontoret delar den bedémningen. Vi anser att en
forutséttning for samverkan ar att kommunerna ger upp delar av sitt
sjalvbestdmmande nér de samverkar. Samtidigt behéver kommunerna
varna demokratiska varden, sdsom insyn for opposition och andra
fortroendevalda, och fortsatt verka for mojlighet till lokalt inflytande.
Viktiga forutsattningar for det &r att foérankring och informations-
overforing fran samverkansorganet tillbaka till kommunerna fungerar. Det
ar da aven viktigt att de som representerar kommunerna i samverkans-
organen forstar sin roll i detta.

Mora, Orsa och Alvdalen &r exempel pd kommuner som har arbetat aktivt
med foérankring och informationséverforing genom sarskilda presidie-
traffar och traffar med kommunstyrelsens ordférande i respektive
kommun. Daremot innebér traffarna inte en bredare politisk férankring.
Det ar presidierna fran de gemensamma namnderna och kommunal-
forbunden, verksamhetscheferna for de gemensamma namnderna och
bolagen och kommunernas kommunchefer som deltar pA motena.

Andra kommuner beskriver att informationséverforing och forankring
tillbaka till den egna kommunen har fungerat samre. Nagra kommuners
erfarenhet dr ocksa att det finns en risk att kommunpolitikernas kompetens
minskar inom sakomraden som bedrivs i samverkan. Det kan i sin tur
forsdmra politikernas mojlighet till inflytande.

Ett exempel pa det & samverkan om upphandling mellan kommunerna i
Jamtland. Dér upplever flera kommunforetrédare att det inte alltid
dverfors information mellan kommunerna och den gemensamma ndmnden
for upphandling. Nagra kommunforetradare anser att det har att géra med
att engagemanget for fragorna blir samre nar det sker i samverkan. Andra
anser att det ar engagemanget for fragorna i sig som ar litet.
Upphandlingskontoret har sjalva tagit initiativ till att motverka detta
genom att informera kommunerna om verksamheten.
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5.2.4 Samverkan kan &ven 6ka mojligheten till inflytande

Ett exempel pa dar samverkan innebar en mojlighet till storre inflytande ar
samverkan om gemensam gymnasieskola. Sma kommuner har ofta for
litet elevunderlag for att ha en egen gymnasieskola. Kommunala
foretradare i tva av vara fallstudier beskriver att deras samverkan om
gymnasieskolan har okat deras mojligheter att kunna paverka och ha
inflytande. Tidigare betalade dessa kommuner for sina elevers platser i
gymnasieskolor i andra kommuner utan att kunna paverka skolornas
verksamhet och utbud. Genom samverkan i gemensam ndmnd eller
kommunalférbund uppfattar kommunerna att de idag har en reell
mojlighet att paverka verksamheten.

5.2.5 Demokratisk nackdel att avtalssamverka om
uppgifter som kan vara av politiskt intresse

Néar en kommun avtalssamverkar med en eller flera andra kommuner
behaller kommunen ansvaret och huvudmannaskapet for uppgifterna. Det
galler aven om de 6verlats till en annan kommun.

Statskontoret kan konstatera att avtalssamverkan fungerar olika beroende
pa vilken typ av uppgifter som samverkan omfattar. Om det ror sig om
uppgifter dar politiken vill styra verksamheten riskerar avtalssamverkan
att leda till negativa demokratiska konsekvenser. Avtalssamverkan
sékerstéller ndmligen inte politisk férankring och det finns inga vagar for
att politiskt kunna paverka verksamheten for den eller de kommuner som
inte ar utforare av avtalet.®® Det finns heller inga krav i kommunallagen pa
att beslut om samverkansavtal behdver forankras eller tas upp i
fullméktige. Det finns krav pa att rapportera till fullmaktige om
kommunens avtalssamverkan, men det &r inte preciserat vad som ska
rapporteras.®

38 Liknande resonemang fordes i Kommunutredningens delbetdnkande SOU 2017:77.
En generell ratt till kommunal avtalssamverkan. Enligt utredningen lampar sig
avtalssamverkan inte for stérre omraden som kan vara av stor demokratisk betydelse
dér det kravs tydlig politisk kontroll och beslutsfattande.

39 Se 9 kap. Kommunallagen (2017:725).



Bilden att avtalssamverkan innebér att det blir svarare att styra och ha
inflytande over verksamheten framkommer i kommunernas svar i var enkét
och bekraftas i vara fallstudier. | enkatsvaren framgar det att politiken vill ha
lokal nérhet till vissa uppgifter, sarskilt de uppgifter som ligger néra
medborgarna. Da fungerar avtalssamverkan daligt, enligt enkatsvaren.

Om politiken inte behdver styra verksamheten &r risken mindre med
avtalssamverkan utifran demokratiska aspekter. Det galler till exempel
myndighetsutévning eller helt regelstyrd verksamhet. Overférmyndar-
verksamhet ar ett sddant exempel.

Tre exempel fran fallstudierna pa hur avtalssamverkan
fungerar utifrAn demokratiska varden

Overformyndarorganisationen i Vimmerby ir ett exempel pa
verksamhet som har fungerat val att samverka om genom avtal.
Verksamheten ar ren myndighetsutévning och enligt foretradarna har
det varit oproblematiskt utifran demokratiska aspekter att starta och
bedriva verksamheten genom avtalssamverkan. Kommunerna har
varit 6verens och det har inte funnits nagra synpunkter pa hur beslut
om avtalssamverkan fattades eller i fraga om insyn och inflytande.

| samverkan om gemensam ledningsorganisation inom socialtjansten
i Mellerud och Bengtsfors har avtalssamverkan som samverkansform
fungerat samre. | intervjuerna med kommunforetradarna framgar det
att flera har synpunkter pa hur beslutet om att avtalssamverka om
gemensamma socialchefer kom till. Oppositionen anser till exempel
inte att beslutet har forankrats pa ett bra satt i fullmaktige eller med
oppositionen. De har ocksa synpunkter pa hur arbetet redovisas
I6pande till fullmaktige och anser att samverkan har blivit mer langt-
gadende an vad som framgar i avsiktsfoérklaringen for samverkan. Flera
anser att det skulle ha varit battre att bedriva samverkan i gemensam
namnd i stallet for genom avtalssamverkan. Oppositionen ifrdgasatter
ocksa lampligheten i att bedriva samverkan genom just avtals-
samverkan ndr syftet har varit att lagga ihop lednings- och
styrningsorganisationen pa ett sa langtgaende satt inom ett av

kommunens kdrnuppdrag.
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| samverkan om upphandling i Mora, Orsa och Alvdalen upplever de
politiska representanterna att de har for lite inflytande 6ver
verksamheten. Det finns olika uppfattningar om i vilken utstrackning
politikerna bor ha inflytande, eftersom upphandling ar ett relativt
regelstyrt omrade. Men det finns samtidigt en potential att genom
upphandling kunna paverka, till exempel genom olika krav pa
hallbarhet.

5.2.6 Det ar ett demokratiskt varde i sig att kommunerna
klarar sina uppdrag

Nagra kommunrepresentanter beskriver att fordelarna med samverkan
anda dvervager nackdelarna utifran demokrati. | teorin kan samverkan
innebara ett demokratiskt underskott men det ar ocksa viktigt vad
kommunerna faktiskt kan astadkomma genom samverkan. Kommun-
styrelsens ordférande i Mellerud kommun lyfter till exempel att
kommunerna Mellerud, Bengtsfors, Dals-Ed och Fargelanda tillsammans
ar lika stora som en medelstor kommun och att kommunerna déarfér genom
att samverka har bra forutsattningar att leverera de tjanster som
medborgarna forvantar sig. Féretradare for Vimmerby kommun resonerar
pa liknande satt. Det medborgarna ser ar effekterna av samverkan,
exempelvis att kommunerna férbattrar sina mojligheter att leverera
service, inte sjalva processerna.

Kommunutredningen lyfter ocksa denna aspekt i sitt delbetankande om en
generell ratt till kommunal avtalssamverkan.® Enligt utredningen kréver
en fungerande lokal demokrati att kommuner verkligen har organisatorisk
handlingskraft att kunna genomfora demokratiskt fattade beslut. Att
avtalssamverka gor det mojligt att genomfora politiska beslut genom att
exempelvis dela pa relevant kompetens. Det medfor darmed aven
demokratiska fordelar.*!

40 SOU 2017:77. En generell ratt till kommunal avtalssamverkan.
41 bid., s. 19 och s. 61ff.




5.3  Samverkan kan forsamra insyn och
mojlighet att utkréva ansvar

Kommunal samverkan genom gemensam namnd, kommunalférbund eller
avtalssamverkan innebdr en hdg grad av interaktion och samarbete.

I denna typ av samverkan agerar kommunerna utanfor sina organisatoriska
granser, och fragor om mandat och ansvar &r inte alltid tydliga. En tydlig
konsekvens ar darfor att det blir mer komplext att skota och folja bade
beslutsfattande och foérvaltning. Enligt tidigare forskning innebér en hogre
komplexitet till f6ljd av samverkan att det blir svarare att éverblicka var
beslut fattas och var drenden bereds. Det forsamrar i sin tur medborgarnas
mojlighet till insyn, att paverka och stalla politiker till ansvar.

5.3.1 Det varierar mellan kommunerna hur stort de anser
att problemet med insyn och att utkrava ansvar ar

| vara fallstudier tar kommunerna upp komplexitet och férsamrad
mojlighet till insyn och ansvarsutkrdvande som negativa konsekvenser av
samverkan, men det varierar hur stort de anser att problemet ar.

Flera kommunrepresentanter lyfter att samverkan kan férsémra insynen
for fortroendevalda, men de lyfter inte alltid fram det som ett allvarligt
problem. Men nagra anser anda att det far negativa féljder for den
representativa demokratin. Kommunernas erfarenhet ar att den férsamrade
insynen for fortroendevalda framst beror pa att det ar farre fran varje
kommun som representerar kommunen i samverkansorganen, att det blir
ett avstand mellan kommunerna och samverkansorganen och att det blir
ett glapp i 6verforingen av information mellan samverkansorganen och
kommunerna.

Enligt nagra kommunforetradare forsamrar samverkan medborgarnas
insyn i det kommunala beslutsfattandet. Men langt ifran alla kommun-
foretradare lyfter fram detta som en negativ konsekvens. Erfarenheten i de
kommuner som lyfter fram problemet &r att beslutsfattande och
organisering blir mer komplex och det blir svarare fér medborgare att
forsta organisering, ansvar och roller. Det forsamrar i sin tur insynen for
medborgarna. Det gor det ocksa svart for politikerna att formedla allt pa
ett demokratiskt satt, att fa fortroendevalda och medborgare delaktiga i
beslutsfattande och fé alla insatta i de processer som pagar.
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Det finns ocksa kommuner som anser att minskad insyn for medborgarna
ar ett mindre problem i praktiken an i teorin. De anser att de kommuner
som ingar i samverkan &r sma organisationer med néra band till varandra.

Det finns inga tydliga faktorer som forklarar varfor foretradarnas bild
varierar nar det géller insyn, till exempel typ av samverkansform, hur
kommunerna arbetar kring insyn eller om det har att géra med om de &r
politiker eller tjdnsteman. Snarare uppfattar vi att det har att géra med att
kommunrepresentanterna har olika uppfattning om hur stort behovet av
insyn i samverkan &r.

5.3.2 Fa kommuner gor aktiva insatser for att underlatta
medborgarnas insyn

| Statskontorets uppdrag ingar att undersdka om det finns exempel pa om
och i sa fall hur kommunerna underlattar méjligheterna till insyn for
medborgarna om vilken samverkan kommunerna har med andra
kommuner, hur denna samverkan ar organiserad och hur beslutsprocesser
ser ut inom de omraden som omfattas av samverkan.

Var analys av hur kommunerna informerar om sin samverkan visar att
ingen av vara fallstudiekommuner uppger att de har genomfort sarskilda
informationsinsatser om kommunens samverkan eller om hur samverkan
fungerar i kommunen. Samtliga utom en kommun informerar om sina
samverkansorgan pa webbplatsen, men ingen kommun informerar om sin
avtalssamverkan. Undantaget ar tva kommuner som genom olika nyhets-
utskick har informerat om en specifik avtalssamverkan pa sin webbplats
under Nyheter. Men den informationen ar svar att hitta i efterhand for den
som inte kanner till nyheten och nér nyheten publicerades.

Innehallet i informationen som kommunerna ger varierar mycket mellan
kommunerna. Nagra kommuner anger till exempel vilka ansvarsomraden
samverkansorganet har och vilka andra kommuner som ingar i samverkan.
Andra informerar enbart om att samverkan finns.

Det &r inte alltid det finns information om hur och av vem kommunen
representeras i samverkansorganet, vilket gor det svarare att utkrava
ansvar i dessa fall. Samtidigt finns goda exempel pa kommuner som pa ett
tillgangligt satt anger samtliga ledamdoter och ersattare som representerar
kommunen i det gemensamma samverkansorganet.



Nagra kommuner har information om hur samverkan ar organiserad, andra
har inte sadan information. Men ingen av kommunerna informerar tydligt
om hur beslutsfattandet i samverkansorganet gar till.

5.4 Kommunerna vill samverka mer strategiskt

Ett satt att utveckla formerna for bland annat kommunernas inflytande,
insyn och mojlighet att utkrdva ansvar kan vara att arbeta med samverkan
pa ett mer strategiskt och langsiktigt satt. | vara fallstudier framkommer
att kommunerna har en viss ambition att samverka mer strategiskt an vad
de gor idag.

5.4.1 Strategisk samverkan innebar en mer djupgaende
samverkan i fasta konstellationer

I Kommunutredningens uppdrag ingick just att analysera forutsattningarna
for att bedriva samverkan mer langsiktigt och strategiskt. Enligt
Kommunutredningen karaktériseras strategisk samverkan av att
samverkan huvudsakligen sker i fasta konstellationer och utifran en
samlad kommunévergripande analys. Vidare ska den vara djupgaende och
omfatta gemensamt utférande av service och valfardsuppgifter med
gemensamma investeringar, snarare &n enstaka tjansteutbyten inom
verksamheter och funktioner.?

Enligt Kommunutredningen kan strategisk samverkan skapa en storre
tydlighet och en béttre dverblick dver vilka verksamheter som
kommunerna samverkar kring. Det kan i sin tur gora det lattare att utkrdva
ansvar an om kommuner ingdr i flera olika samverkansavtal med olika
kommuner. Att samverka i fasta konstellationer mojliggor ocksa att
samverkan kan bli mer langsiktig och att tillit kan byggas upp inom
samverkanskonstellationerna.*

42 50U 2020:8. Starkare kommuner — starkt kapacitet att klara valfardsuppdraget,
s. 388ff.
3 bid., s. 399.
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Men en risk ar att den hdr typen av néara samarbete i fasta konstellationer
kan skapa inlasningseffekter. Kommunerna blir mer 6msesidigt beroende av
varandra och det kan darfor bli svart att siga upp samverkan om
kommunerna inte ar ndjda. En annan risk &r att samverkan kan bli mer
omfattande &n vad kommunerna behdver.

5.4.2 Initiativ for att samverka mer strategiskt

| tre av vara fyra fallstudier kan vi se att kommunerna tagit eller planerar att
ta initiativ till att arbeta med samverkan pa ett mer strategiskt satt. Vi ser
ocksa att kommunerna i dessa fall samverkar i mer fasta konstellationer.
Syftet for kommunerna &r ofta kopplat till att de vill utvidga eller fordjupa
samverkan, eller dka fortroendet mellan de samverkande kommunerna. Det
kan ocksa handla om att fa till stand béttre férankring och samforstand.

Tva av fallen ar exempel pa kommuner som samverkar i en redan idag
relativt fast konstellation: kommunerna Mora, Orsa och Alvdalen samt
kommunerna i Jamtland. Ett av fallen ar exempel pa kommuner som har
ambition att samverka i en mer fast konstellation framdver: kommunerna
i Dalsland.

Dalslandskommunerna — samverkan genom 4D

Kommunerna Bengtsfors, Dals-Ed, Fargelanda och Mellerud har
undertecknat en gemensam avsiktsforklaring om samverkan.
Kommunerna har ocksa etablerat ett samverkansrad och projekt-
anstallt en samordnare som ska bredda och utveckla samverkan
mellan kommunerna. Det sker under namnet 4D, som star for

fyra Dalslandskommuner. Syftet med samverkan ar enligt den nya
avsiktsforklaringen en effektiviserad och kvalitetssdkrad verksamhet,
sakerstalld kompetensforsorjning och kompetensutveckling, minskad
sarbarhet och starkt gemensam utvecklingskraft och attraktivitet.

Inom ramen for 4D vill kommunerna analysera vilken samverkan som
de behover pa ett mer strategiskt och férutseende satt. Samordnaren
har till exempel i uppdrag att kartlagga befintlig samverkan och
inventera kommunernas behov och vilja att samverka inom olika
omraden framdver. De har ocksa tagit fram en stédjande vagledning
for samverkan som omfattar val av associationsform, styrformer och
finansieringsmodeller.




Jamtland — planer pa att bilda kommunférbund

| Jamtlandskommunerna ser vi att det redan finns ett strategiskt satt
att samverka. Det foljer av att Ostersunds kommun, i kraft av sin
storlek, har resurser att utveckla formerna for samverkan. Men
kommunerna i Jamtland ser dnda att de behdver ett mer formaliserat
forum fér samverkan. Ostersunds kommun har darfér pa uppdrag av
samtliga kommuner under 2022 gjort en utredning om att bilda ett
nytt kommunférbund i Jimtland dar samtliga kommuner i lanet ska
ingd. Ett kommunforbund ar formellt sett en ideell férening och
fungerar som intresseorganisation for kommunerna i ett lan. Det
skiljer sig alltsa fran kommunalférbund som &r reglerade i

3 kap. kommunallagen (2017:725).

Syftet med att bilda ett kommunférbund ar att kommunerna i
Jamtland ska bli en starkare och mer sammanhallen part, bade
gentemot regionen och gentemot den nationella nivan. Kommun-
forbundet ska ocksa identifiera eventuella ytterligare fragor som
kommunerna kan samverka om. Kommunférbundet ska dartill kunna
ansvara for vissa uppdrag med sarskild finansiering och bidra till att
kommunerna bli mer jambordiga.

Mora, Orsa och Alvdalen — presidietraffar och VP-rad

De tre kommunerna Mora, Orsa och Alvdalen samordnar sin
samverkan med hjélp av presidietraffar tva ganger arligen. Pa
presidietraffarna deltar presidierna fran gemensamma namnder och
kommunalférbund, verksamhetscheferna for de gemensamma
namnderna och bolagen samt kommunernas kommunchefer.
Traffarna ar inte ett beslutande forum, utan ett forankringsforum dar
fortroendevalda har mojlighet att stélla fragor om och félja de
verksamheter som bedrivs i samverkan. Kommunerna har ocksa sa
kallade KSO-traffar med kommunstyrelsernas ordféranden infor
presidietraffarna.

Kommunerna har darutover verksamhetsplaneringsrad (VP-rad) dar
kommunchefer och forvaltningschefer traffas varje manad och gar
igenom samverkan. Ibland deltar dven ekonomichefer. Syftet med
VP-raden &r att utbyta information och férankra principiella fragor.
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Exempel pa en fraga som VP-radet har diskuterat ar nytt
gymnasieprogram och vilka ekonomiska konsekvenser det far fér de
samverkande kommunerna. Det finns VP-rad inom i stort sett alla
samarbetsomraden.

Flera kommunrepresentanter beskriver att just presidietraffarna ar
viktiga forum for férankring, insyn och diskussion om samverkan.

55 Samverkan far administrativa konsekvenser
I olika skeden av samverkansprocessen

Tidigare forskning konstaterar att samverkan far olika administrativa
konsekvenser pa grund av olika sa kallade transaktionskostnader som
samverkan for med sig. Samverkan i sig innebadr till exempel att
deltagarna behdver samordna och kommunicera mer med flera aktorer.
Olika intressen och forvéntningar ska balanseras mot varandra och
forankring och osdkerhetsfaktorer mellan dgarna och den gemensamma
organisationen behover losas. Var analys av konsekvenser av samverkan
pa demokrati och majlighet att styra verksamheten illustrerar till exempel
detta behov.

Sammantaget ar erfarenheten fran vara fallstudier att samverkan far
administrativa konsekvenser i olika skeden av samverkansprocessen.
Transaktionskostnader uppstar initialt for att inleda samverkan och skapa
en gemensam organisation for samverkan. Transaktionskostnader uppstar
aven I6pande for att till exempel forankra, bygga och uppréatthalla
relationer och gora eventuella omtag. Slutligen innebér samverkan
transaktionskostnader bade l6pande och i efterhand for att folja upp och
rapportera.

5.5.1 Initiala administrativa kostnader for att inleda och
skapa en gemensam organisation for samverkan

Den sammantagna erfarenheten i vara fallstudiekommuner &r att ett gediget
forarbete &r en viktig forutsattning for att samverkan ska fungera.

| forarbetet ingar till exempel att komma Gverens om syftet med samverkan,
fordelning av ansvar och kostnader, foérankring med opposition och




faststélla system for ekonomi- och resultatredovisning. Det kan ta tid att
hamta hem vinsterna och darfor ar det centralt att sétta upp en organisation
som kan fungera langsiktigt och 6ver mandatperioder. Politisk forankring ar
darfor inte enbart en demokratisk fraga utan ocksa en forutsattning for att
samverkan ska fungera effektivt.

Flera av de forutsattningar som kommunerna listar som viktiga har ocksa
Statskontoret i tidigare rapporter identifierat som viktiga generellt nar
organisationer samverkar. Det handlar till exempel om vikten av att
samverkan &r formaliserad, att man drar nytta av tidigare upparbetade
samverkansstrukturer och att det ar tydligt vad samverkan ska astadkomma.
Det ar ocksa viktigt att det finns en kultur som stimulerar samverkan, till
exempel 6msesidigt fortroende och forstaelse for varandras perspektiv.*

En annan viktig l&rdom &r att kommunerna behéver se samverkan som ett
verktyg och inte ett mal i sig och att de anvander verktyget taktiskt for val
valda utmaningar som de inte kan hantera pa egen hand.* | vara fallstudie-
kommuner har vi inte sett nagra tecken pa att samverkan Gverutnyttjas
eller blir ett sjalvandamal men det ar &nda en aspekt att ha i atanke for de
som ska satta upp en organisation for samverkan.

| Statskontorets tidigare analyser av samverkan inom andra omraden &r
erfarenheten att det inte ar givet att samverkan leder till konkreta resultat.
Da har samverkan ofta inte varit formaliserad. | stallet for att konkret
samarbeta och jobba ihop karaktériseras samverkan i dessa fall mestadels
av natverkande eller erfarenhetsutbyte. Som jamforelse karaktériseras de
samverkansformer som vi undersokt i stéllet av en hog grad av interaktion
och syftet med samverkan &r ofta tydligt. | de formella samverkans-
formerna for kommunal samverkan ar det namligen inbyggt att de
samverkande parterna beslutar och bedriver verksamhet gemensamt.

44 Se Statskontoret (2021). Vision E-halsa 2025 — att férsoka styra genom samverkan.
Rapport 2021:17 och Statskontoret (2016). Utvardering av en samlad styrning med
kunskap for halso- och sjukvard och socialtjanst. Rapport 2016:13, s. 17f.

45 Se Statskontoret (2020). Agenda 2030 i myndigheter, kommuner och regioner.
Rapport 2020:15, s. 17 och s. 63.
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Tar tid att bygga upp samverkan

Vara fallstudiekommuners erfarenheter ar generellt att det tar tid att inleda
och bygga upp samverkan. Men kostnaderna for att inleda och bygga upp
en gemensam organisation varierar mellan olika samverkansprojekt. Det
beror dels pa vilken samverkansform kommunerna har valt och hur manga
som ingar i samverkan, dels pa om det sedan tidigare finns uppbyggda
samverkanskanaler och relationer mellan kommunerna.

Féljande &r exempel pa fragor som enligt kommunerna tar tid att diskutera
och l6sa i det initiala skedet. Det &r ocksa fragor som kommunerna kan
behdva omprova under samverkans gang beroende pa hur kommunerna
upplever att samverkan fungerar:

e Vad kostar verksamheten och hur fordelar sig kostnaderna?
e Var ska verksamheten ligga?
e Vad ska inga i samverkan?

e Hur ser ansvar och roller mellan samverkansorgan och kommuner ut
och hur forhaller det sig till ordinarie strukturer?

e Hur ska den politiska representationen fran kommunerna se ut i de
beslutande organen?

En fraga som kommunerna lagger extra mycket tid pa att diskutera ar
kostnaderna for verksamheten och hur kostnaderna for verksamheten ska
fordelas mellan kommunerna i samverkan. Det kan till exempel finnas
olika uppfattning om hur en rattvis kostnadsférdelning ser ut, exempelvis
om kostnaderna bor fordelas utifran befolkningsméangd eller arendemangd.
Om kommunerna har olika ekonomiska forutsattningar eller &r olika stora
kan det bli sarskilt svart att komma Gverens. Kommunerna kan ocksa ha
olika uppfattningar om hur generés en stérre kommun med god ekonomi
bor vara i relation till mindre kommuner med samre ekonomi. Dartill kan
de ha olika uppfattning om hur héga OH-kostnader eller kostnader for

IT- eller sdkerhetssystem bor vara, eftersom kommunerna kan ha olika
behov eller preferenser.

En kommunforetradare lyfter fram just vikten av att initialt skapa en smart
overbyggnad. Om kommunerna inte utformar en dndamalsenlig
organisation riskerar sammantréden &ata upp de eventuella effektivitets-
vinster som samverkan ger.



5.5.2 Tid och kostnader for férankring,
relationsskapande och omtag

Bade vara fallstudier och tidigare studier visar att flera relationella
forutsattningar ar viktiga for att samverkan ska fungera. Nagra exempel ar
att det finns tillit mellan bade politiker och tjansteman, att det finns en
vilja att samverka och att parterna kan behdva utveckla en samsyn kring
vad man vill uppna. Prestigeloshet, generositet och att tanka pa helheten
och inte bara pa den egna kommunen ar ocksa varden som flera lyfter
fram som viktiga.

Enligt forskningen ar just sddana relationella faktorer avgorande for hur
lyckad deltagarna uppfattar att samverkan ar. Mer tillit mellan
kommunerna starker de uppfattade fordelarna. Men det har enligt
forskningen varit oklart om tillitsfulla kommuner samarbetar oftare eller
om kommunerna blir mer tillitsfulla efter att de samverkat en period.*®
Vara fallstudier visar att tillit &r en viktig grundforutsattning redan nar
samverkan inleds.

Kommunerna behéver motas for att fa till stand goda forutsattningar for
bland annat tillit, att skapa vi-kansla och motivation. De behover ocksa
motas for att forankra, komma éverens om innehall och inriktning och
I6pande hitta former for styrning och insyn. Genomgaende i fallstudierna
ar det tydligt att kommunerna ofta lagger mycket tid pa maéten, att skapa
relationer och foérankra nar de samverkar och flera kommunrepresentanter
lyfter att dessa moten &r en central konsekvens av samverkan. Nagra
uppger att det &r mycket méten och sammantraden oavsett om
verksamheten bedrivs i samverkan eller inte. Men den generella bilden &r
att samverkan genererar mer tid for méten och relationsskapande &n om
kommunen bedriver verksamheten sjélva. Samtidigt beskriver
kommunerna ocksa att de tycker att den extra administrativa kostnaden
och tiden som samverkan kraver dvervags av behovet att samverka och de
positiva konsekvenser som samverkan ger.

46 Erlingsson, G. 0. m.fl. (2021). Mellankommunal samverkan: Vad &r kant om dess
effekter? En inventering av kunskapsléget. Kommuninvest forskningsberedning.
2021-10-28.
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En annan erfarenhet &r att samverkan efter en tid kan bli ifragasatt. Det
kan handla om att personer byts ut och att kommunerna tappar motivation
och att uppfattningen andras om varfér kommuner behéver samverka.
Ofta leder detta till omtag som tar tid men som sedan generar ett storre
samforstand kring och 6kad tydlighet om exempelvis mal, syfte, ansvar,
roller och motivation.

Det finns ocksa exempel dar samverkan efter en tid gar smidigare. | takt
med att kommunerna Iar kdnna varandra och de hittar former och metoder
for samverkan och forankring kravs da farre méten och diskussioner.

Oavsett om det kraver lite mer eller lite mindre administration for att
samverkan ska fungera anser Statskontoret att en viss administrativ
kostnad ar motiverad. Den behdvs for att bygga relationer, skapa tillit,
forankra och skapa strukturer for samverkan. Darmed &r den viktig for att
samverkan ska fungera.

5.5.3 Flera faktorer paverkar de administrativa
konsekvenserna

En rad olika faktorer avgor hur stora de administrativa konsekvenserna
blir till foljd av samverkan. Fran vara fallstudier ser vi att relationella
faktorer som goda och upparbetade relationer, hog tillit och fortroende
skapar forutsattningar for mindre administration. Vi ser ocksa att det blir
mindre administration nar samverkan galler avgransade eller sma
uppgifter, uppgifter som ar av mindre politiskt intresse eller uppgifter som
inte &r direkt kopplade till kommunernas kérnuppdrag. Val av
samverkansform, antalet aktorer som samverkar och hur kommunerna
organiserar samverkan har dartill stor betydelse. Vi ser ocksa en tendens
att det finns battre forutsattningar for kontinuitet och relationsskapande
nar samverkan sker i mer fasta konstellationer. Avtalssamverkan kraver
till exempel mindre administrativ 6verbyggnad och kréver mindre
forberedelse an kommunalférbund eller gemensam ndmnd. Formen
gemensam namnd kréver i sin tur mindre administrativ éverbyggnad én
kommunalférbund. Ett nytt kommunalforbund kraver till exempel att
kommunerna skapar en helt ny politisk organisation och férvaltning. For
att bilda en gemensam ndmnd &r det lttare att dra nytta av den befintliga
organisationen och de administrativa strukturer som redan finns hos
vardkommunen. Ett kommunalférbund har daremot kortare beslutsvagar



och ar darfér mindre tungrott an gemensam namnd om manga kommuner
ingar i samverkan. Det beror pa att kommunalférbund har ett eget
beslutsorgan med representanter fran kommunerna. Ovrig styrning och
delegering fran kommunerna sker genom en forbundsordning.*’

De olika for- och nackdelarna med samverkansformerna som framgar av
var analys stammer relativt val 6verens med tidigare studier om for- och
nackdelar med de olika samverkansformerna.*® En fordel med
samverkansformen kommunalférbund som inte framkommit i var analys
men som Konstaterats i tidigare studier &r att ekonomi och balansrakning
med tillgangar och skulder for verksamheten kan laggas separat i ett
kommunalférbund. Det &r en férdel om kommunerna behover skilja
verksamhetens ekonomi, tillgangar och skulder fran 6vriga kommunala
enheter. Det galler &ven samverkansformen gemensamt aktiebolag.*®

5.5.4 Kan vara fordel med samverkanskonstellation dar
en av aktorerna ar storre an de andra

I tidigare forskning om samverkanskonstellationens betydelse for hur
samverkan fungerar finns tecken pa att konstellationer dar en kommun &r
storre an de andra préglas av farre konflikter &n konstellationer med
jambdrdiga kommuner. Men detta &r inte ett entydigt resultat i forskningen.

I vara fallstudier ser vi daremot en sadan tendens. | Jamtlandsfallet &r
Ostersund den storre kommunen i samverkanskonstellationen. Enligt
foretradarna for kommunerna har det gett fordelar utifran att de kanner att
de inte behdver konkurrera. Den stérre kommunen har ocksa haft kapacitet
att ta en samordnande roll.

47 Jamfor var analys av for- och nackdelar med olika samverkansformer med
Kommunutredningens diskussion om olika samverkansformer SOU 2020:8. Starkare
kommuner — starkt kapacitet att klara valfardsuppdraget, s. 373ff.

48 Se Mattisson, O. och Thomasson, A. (2019). Interkommunal samverkan — en
kunskapsoversikt. Underlagsrapport till Kommunutredningen och Public Partner (2022).
Dalsland samverkan Samlad dokumentation och stddjande véagledning s. 9-12.

49 Mattisson, O. och Thomasson, A. (2019). Interkommunal samverkan — en
kunskapsoversikt. Underlagsrapport till Kommunutredningen.
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En framgangsfaktor for de samverkande kommunerna i Jamtland har varit
att den storre kommunen har varit extra generds. Ostersunds kommun har
ocksa ibland tagit ett storre ansvar eller en storre kostnad an de andra
kommunerna for verksamheterna som bedrivs i samverkan. Motivet har
varit att visa solidaritet gentemot de mindre kommunerna, vilket har varit
positivt for samarbetet. Det har ocksa varit en forutsattning for att den
storre kommunen inte ska beh6va sanka sin serviceniva och
organisatoriska kapacitet for att anpassa sig till de mindre kommunerna.

5.5.5 Samverkan kan minska administrationen

En annan bild fran vara fallstudier r att samverkan kan medfora
rationaliseringar och att den administrativa bordan kan bli mindre tack
vare stordriftsfordelar. Det ar erfarenheten i Jamtlands raddningstjanst-
forbund och Dalslands miljo- och energiférbund. Miljé- och
energiférbundet har gjort administrativa vinster genom att de &r en
organisation i stéllet for fyra. Raddningstjansten i Jamtland ser samma
stordriftsfordelar. De uppfattar att de tack vare samverkan kan ha en
slimmad arbetsgrupp som arbetar med administration och gemensamma
system for ekonomi, 16n och IT-support som de ocksa delar med
Ostersunds kommun.



6 Nya moijligheter till
avtalssamverkan

| detta kapitel redovisar vi Statskontorets utvardering av avtalssamverkan
och redogor for hur kommunerna har anvént de utdkade mojligheterna till
avtalssamverkan som tillkom genom &ndringen i kommunallagen 2018.

I kapitlet belyser vi &ven om konkurrenssituationen for privata foretag har
paverkats negativt av lagandringen. Slutligen redovisar vi var analys av
vilka hinder och begrénsningar som kommunerna behdver ta hansyn till
nar de vill avtalssamverka.

6.1 Sammanfattande iakttagelser

e Var kartlaggning visar att halften av kommunerna avtalssamverkar
mer efter lagdndringen 2018. En fjardedel av kommunerna anger att
6kningen beror pa lagandringen.

e Det ar framfor allt sma kommuner som anvéander avtalssamverkan
mer an tidigare och som en konsekvens av lagéndringen. Resultatet
ligger darmed i linje med regeringens intentioner med lagéndringen.

e  Naéstan halften av kommunerna avtalssamverkar om nya uppgifter
jamfort med tidigare. En knapp fjardedel av kommunerna anger att
det dr en konsekvens av lagandringen. Avtalssamverkan har framfor
allt okat inom juridisk kompetens samt samverkan om tillsyn och
myndighetsutévning inom milj6- och hélsoskydd.

e Omfattningen av avtalssamverkan &r fortfarande begransad nér det
géller bland annat specialistkompetenser inom social omsorg, dar
Statskontoret tidigare konstaterat att kommunerna vill samverka mer.
Vi beddmer att det finns en potential att anvanda avtalssamverkan
mer for specialisttjanster och for myndighetsutévning inom olika
omraden, i synnerhet for att sakra kompetensforsorjningen inom
bristyrken.
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e  Statskontorets analys visar att det finns fa tecken pa att
konkurrenssituationen for privata foretag har paverkats av
lagandringen i nagon storre utstrackning. Fa kommuner har tidigare
kopt tjansten som de avtalssamverkar om av ett privat foretag. For att
dra mer sékra slutsatser om avtalssamverkan har paverkat
konkurrenssituationen for privata foretag behévs en mer férdjupad
analys.

e  Bade upphandlingsreglerna i sig och brist pa praxis forsvarar for
kommunerna att anvanda sig av avtalssamverkan inom vissa
omraden. Mojligheterna att avtalssamverka kring administration och
annan stodverksamhet ar begransade utifran nuvarande praxis och pa
grund av att undantag fran krav pa konkurrensutsattning bor tolkas
restriktivt.

e  Statskontoret kan konstatera att kommunerna i vissa fall ar forsiktiga
med att inleda avtalssamverkan eftersom de ar osakra pa om det ar
tillatet eller inte enligt upphandlingslagstiftningen. Kommunerna
efterfragar ocksa konkret stod for att minska osakerheten.

6.2 Kommunerna har sedan 2018 en generell
ratt att avtalssamverka med andra
kommuner

Den 1 juli 2018 infordes en generell rétt till kommunal avtalssamverkan i
kommunallagen. Syftet med lagandringen &r att forbattra forutsattningarna
for inte minst sma kommuner att fullgéra sina uppgifter. Andringen
medger en i vissa fall mer effektiv form for samverkan &n gemensam
nadmnd och kommunalférbund.*

6.2.1 Lagandringen mojliggér en mer effektiv samverkan

Lagandringen féreslogs av Kommunutredningen, som 2017 fick i uppdrag
att utarbeta en strategi for att starka kommunernas kapacitet att fullgéra sina
uppgifter. Bakgrunden var de utmaningar som kommunerna star infor de
kommande decennierna. Kommunutredningen foreslog en rad atgarder,

50 proposition 2017/18:151. En generell rétt till kommunal avtalssamverkan.



bland annat att inféra en generell ratt for kommunerna att avtalssamverka i
kommunallagen. Statskontoret har tidigare lyft att en sadan ratt behdvs.
SKR och manga kommuner har ocksa efterfragat detta. Lagandringen 2018
mojliggjorde avtalssamverkan inom betydligt fler omraden &n tidigare.

Bestammelse om avtalssamverkan i kommunallagen

De formella mojligheterna till samverkan utékades genom
bestdammelsen om avtalssamverkan i 9 kap. 37 § i kommunallagen
(2017:725) som infordes den 1 juli 2018. Da infordes ett generellt
undantag fran lokaliseringsprincipen (2 kap. 1 § kommunallagen
(2017:725)). Undantaget innebar att en kommun far utféra uppgifter
at en annan kommun utan att hindras av lokaliseringsprincipen.
Lokaliseringsprincipen innebdr att uppgiften maste ha anknytning till
kommunens geografiska omrade eller dess medlemmar.

Fore lagandringen var mojligheterna till avtalssamverkan begransade
inom olika omraden, bland annat inom miljdomradet.
Avtalssamverkan var da bara méjlig genom bestammelser i
speciallagstiftning, till exempel miljobalken.

Kommuner kan samverka kring i princip alla kommunala uppgifter genom
gemensam namnd eller kommunalforbund. Men bade gemensam namnd
och kommunalférbund medfor en relativt omfattande administrativ
Overbyggnad. Darfor &r det inte motiverat eller effektivt att inrétta en
gemensam namnd eller ett kommunalférbund fér en kommun som har ett
relativt litet behov av att samverka, exempelvis for att hantera ett fatal
arenden. Darfor konstaterade regeringen, i likhet med Kommun-
utredningen och manga remissinstanser, att det fanns stora behov av
utokade och forenklade mojligheter till avtalssamverkan. Lagéndringen
syftade till att ge framfor allt sma kommuner béttre forutséattningar att
tillgodose behovet av specialistkompetens och att forbattra deras formaga
att ge nddvandig samhallsservice. 5

51 Proposition 2017/18:151. En generell rétt till kommunal avtalssamverkan.
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Den generella mojligheten till avtalssamverkan kan anvandas for att en
kommun ska kunna anlita en annan kommuns expertis for att utféra dess
uppgifter inom ett visst omrade. Det framsta exemplet &r utredning och
beslutsfattande i olika &renden som innefattar myndighetsutdvning.
Mojligheten ger dven utrymme att avtalssamverka om andra uppgifter an
myndighetsutévning och kan anvandas for bade obligatorisk och frivillig
verksamhet.

Regeringen konstaterade, i likhet med Kommunutredningen, att regeln om
avtalssamverkan i kommunallagen behévde vara sa generellt utformad
som mojligt eftersom det ar svart att forutse kommunernas framtida
utmaningar och behov av samverkan. Men regeringen har framhallit att
kommunerna bor ha ett strategiskt forhallningssatt till samverkan. Till
exempel &r avtalssamverkan en mindre I[&mplig samverkansform inom
omraden som ar viktiga ur demokratisynpunkt.®? | praktiken begransas
mojligheterna att avtalssamverka av annan lagstiftning. Exempelvis stéller
upphandlingslagstiftningen och viss speciallagstiftning krav som gor att
kommunerna inte kan avtalssamverka pa vissa omraden.

6.2.2 Halften av kommunerna har mer avtalssamverkan
jamfort med fore lagandringen

Statskontoret har foljt upp hur den generella mojligheten till avtals-
samverkan paverkat omfattningen och inriktningen pa kommunernas
avtalssamverkan genom en enkét. Resultatet visar att kommunerna har
betydligt mer avtalssamverkan och inom nya omraden an tidigare.
Enkaten visar att det delvis beror pa lagandringen.

Hélften av kommunerna anvander sig av avtalssamverkan i storre
omfattning efter lagandringen och en fjardedel av kommunerna anger att
det beror pa lagandringen (figur 3). 15 procent av kommunerna ar osakra
pa om de har mer avtalssamverkan efter lagandringen.

52 proposition 2017/18:151. En generell rétt till kommunal avtalssamverkan.



Figur 3. Anvander sig er kommun av avtalssamverkan i storre utstrackning
efter lagandringen 2018 jamfort med innan?
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Kalla: Statskontorets enkdt om avtalssamverkan, n=185.

Det ar framfor allt sma kommuner som anvander avtalssamverkan i storre
omfattning &n tidigare som en konsekvens av lagandringen. Av
landsbygdskommunerna har drygt en tredjedel inlett avtalssamverkan som
en konsekvens av lagandringen, jamfort med i genomsnitt en femtedel
bland andra kommuner. Detta ligger vél i linje med regeringens
intentioner med andringen.

6.2.3 Knappt halften avtalssamverkar inom nya
verksamhetsomraden jamfort med tidigare

Tidigare utredningar har konstaterat att det behov som de uttkade
mojligheterna till avtalssamverkan ska svara emot &r brett. Statskontoret
konstaterade i en rapport fran 2016 att kommunerna da efterfragade
utokade majligheter inom manga olika omraden, men framst kring
administration, IT och digitalisering samt olika specialisttjanster,
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exempelvis miljcinspektorer. Relativt manga kommuner efterfragade aven
utokade majligheter till avtalssamverkan inom det sociala omradet samt
inom halso- och sjukvard och uthildning.%

Resultatet fran Statskontorets enkat visar att knappt halften av
kommunerna har avtalssamverkan inom nya verksamhetsomraden efter
lagéndringen jamfort med innan (figur 4). En knapp fjardedel av
kommunerna anger att det beror pa lagandringen. Bland landshygds-
kommuner ar det storst andel som anger att det beror pa lagandringen —
knappt en tredjedel — jamfort med knappt en femtedel bland dvriga
kommuner.

Figur 4. Anvander sig er kommun av avtalssamverkan inom nya
verksamhetsomraden efter lagdndringen 2018 jamfort med innan?
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Kalla: Statskontorets enkdt om avtalssamverkan, n=185.

53 Statskontoret (2016). Kommunal avtalssamverkan. Behovs dkade majligheter?,
S. 41.



Men flera kommuner &r osakra i sina svar. Drygt en femtedel anger att de
inte vet om de har avtalssamverkan inom nya verksamhetsomraden
jamfort med tidigare.

Av de 185 kommuner som har svarat pa enkaten har flest kommuner inlett
avtalssamverkan sedan lagandringen 2018 inom juridisk kompetens

(33 kommuner), tillsyn, tillstand eller annan myndighetsutdvning inom
miljo- och hélsoskydd (28 kommuner) samt dvrigt inom social omsorg,
exempelvis overformyndare (24 kommuner).

Statskontoret beddmer att det finns potential till ytterligare avtals-
samverkan sarskilt nér det géller specialistfunktioner inom social omsorg
men dven inom andra verksamhetsomraden. | var undersokning fran 2016
efterfragade manga kommuner 6kad mojlighet till avtalssamverkan om
just specialistfunktioner.

Enkatresultaten visar att ett litet antal kommuner (7 kommuner) har inlett
avtalssamverkan om specialistfunktioner inom social omsorg, exempelvis
medicinskt ansvarig sjukskdterska (MAS), arbetsterapeut och chefer

efter 2018. Avtalssamverkan om specialistfunktioner inom social omsorg
ar inte heller vanligt totalt sett. Endast 1 av 10 kommuner avtalssamverkar
inom detta omrade. Det ar framfor allt landsbygdskommuner som
avtalssamverkar om specialistkompetenser inom social omsorg. Men &ven
dér &r det ett litet antal (3 kommuner) som har inlett avtalssamverkan
efter 2018.

Var enkat visar att det ar nagot vanligare att avtalssamverka om specialist-
funktioner inom plan- och byggomradet. Knappt 3 av 10 av de kommuner
som har svarat pa var enkét har avtalssamverkan pa det omradet. Endast
en fjardedel av dessa kommuner har inlett avtalssamverkan om
specialistfunktioner inom plan- och byggomradet efter 2018.

6.2.4 Fatecken pa att konkurrenssituationen for privata
foretag har paverkats av avtalssamverkan

Nagra remissinstanser befarade infor lagandringen att de utokade

mojligheterna till kommunal avtalssamverkan skulle fa negativa effekter

for privata foretag och konkurrensférhallanden pa marknaden. De ansag
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att en bredare anvandning av undantaget fran krav pa upphandling, det sa
kallade Hamburgundantaget (se ruta i avsnitt 6.3.2), skulle kunna leda till
att farre kontrakt konkurrensutsatts.>*

For att belysa om lagandringen har paverkat konkurrenssituationen for
privata foretag har vi i enkéten stallt fragan om kommunerna tidigare har
kopt de tjanster som de inlett avtalssamverkan om av privata foretag. Vi
undersoker darmed om farre kontrakt konkurrensutsatts som en foljd av
lagandringen. Med konkurrens avses i detta sammanhang alltsa
konkurrens mellan privata féretag och kommuner.

Fa kommuner har svarat att de tidigare har kopt tjansten som de avtals-
samverkar om av privata foretag (figur 5). De uppgifter som kommunerna
inlett avtalssamverkan om har tidigare utforts av kommunerna sjélva (eller
mojligtvis annan samverkansform) och inte varit foremal for konkurrens-
utsattning. Privata foretag verkar darmed inte ha fatt farre kontrakt som en
konsekvens av lagandringen. Men néstan 2 av 10 kommuner svarar att de
inte vet om de tidigare kdpt tjansten som de nu avtalssamverkar om av ett
privata foretag, vilket gor att resultatet blir mer osakert.

Enkaten visar ocksa att ett antal kommuner har inlett avtalssamverkan
efter 2018 pa omraden dar privata foretag skulle kunna vara aktuella,
exempelvis IT-tjanster eller 16ne- och ekonomiadministration. Men vi kan
inte utifran svaren bedéma om det har paverkat privata foretags mojlighet
att konkurrera pa dessa omraden eller inte. For att kunna dra mer sakra
slutsatser om det har paverkat konkurrenssituationen kravs en analys av
hur marknaden ser ut inom dessa omraden och i dessa kommuner. Var
sammantagna bedémning ar anda att det finns fa indikationer pa att
konkurrenssituationen for privata foretag har paverkats av lagandringen i
nagon storre utstrackning.

54 Proposition 2017/18:151. En generell rétt till kommunal avtalssamverkan, s. 31f;
Konkurrensverket (2018). Bet&dnkandet En generell rétt till kommunal avtalssamverkan
(SOU 2017:77). Remissyttrande. Dnr 532/2017.



Figur 5. De tjanster som ni avtalssamverkar om med andra kommuner —
har ni tidigare kopt nagon av de tjdnsterna av privata féretag?
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Kalla: Statskontorets enkdt om avtalssamverkan, n=185.

Vara fallstudier visar ocksa att nar kommunerna Gvervager att avtals-
samverka géller det generellt sett verksamhet som de redan bedriver sjélva.
De fallstudiekommuner som har resonerat kring alternativ till avtals-
samverkan har da 6vervagt att samverka i nagon annan form, framst i
gemensam namnd. | nagra fall papekar kommunerna att det inte finns nagon
privat marknad som kan utgora ett alternativ. Det framgar ocksa av var
enkét och &ven av intervjuer med kommunforetradare att kommunerna i
vissa fall tvekar infor att inleda avtalssamverkan, eftersom de ar osdkra om
det ar tillatet eller inte enligt upphandlingslagstiftningen.

6.3 Hinder for avtalssamverkan

Vi kan konstatera att upphandlingslagstiftningen — nu och fore lagéandringen
— utgdr en begransande faktor nar det géller moéjligheterna att avtals-
samverka. Vara enkétresultat och fallstudier visar att kommunerna ar
restriktiva med att inleda avtalssamverkan pa vissa omraden pa grund av
upphandlingslagstiftningen. Pa grund av avtalsformen behéver kommunerna
forhalla sig till upphandlingslagstiftningen, trots att avtalssamverkan inte ar
ett satt att kopa tjanster. Aven brist pa praxis utgor ett hinder eftersom
kommunerna &r osakra pa vad de far avtalssamverka om.
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6.3.1 Upphandlingslagstiftningen begransar utrymmet att
tillampa de nya reglerna kring avtalssamverkan

Den generella rétten till avtalssamverkan i kommunallagen begréansas
i praktiken av upphandlingslagstiftningen. Upphandlingslagstiftningen
andrades inte i och med de nya reglerna kring avtalssamverkan och
innebdr att kommunerna &r skyldiga att upphandla enligt samma
bestdammelser som tidigare.

De kommunforetradare som vi har intervjuat &r generellt positiva till de
utékade majligheterna till avtalssamverkan. Men bade vara intervjuer och
enkatsvaren visar att upphandlingsregler fortfarande ar ett hinder fér mer
avtalssamverkan. Drygt tjugo kommuner uppger i enkétsvar att
upphandlingsreglerna gor det svart att samverka med andra kommuner om
till exempel IT, I6ner och andra administrativa uppgifter. Ett par
kommuner anger att de varit tvungna att bilda gemensamma namnder i
stallet. Nagra kommuner papekar att begransningarna galler dven i de fall
da det saknas en marknad. En kommunforetradare i vara fallstudier lyfter
exempel pa nar de upplever att upphandlingslagstiftningen ar oklar.
Kommunen vill exempelvis bedriva kostverksamhet inom dldreomsorgen
at en annan kommun och kdpa HR-tjanster av en annan kommun. De
bedomer att det inte finns nagon lokal marknad for detta och att de darfor
vill ha mojlighet att avtalssamverka i stallet for att upphandla, men att det
ar oklart huruvida det ar tillatet eller inte.

Det handlar ocksa om att kommunerna ar osakra pa om de far avtals-
samverka om en viss uppgift enligt upphandlingslagstiftningen.
Kommunerna namner till exempel sarskilt att det ar svart att avgora nar
det géller administrativa tjanster men &ven nér det géller specialisttjanster.
Det forekommer att kommuner avstar samverkan av radsla for att bryta
mot upphandlingslagstiftningen. Vi kan ocksa konstatera att relativt fa
kommuner efter lagédndringen har inlett avtalssamverkan inom IT, I6ner
och annan administration.

6.3.2 Bristen pa praxis skapar osékerhet

Statskontoret kan konstatera att bristen pa praxis kring upphandlings-
reglerna ar en viktig orsak till osakerheten om nar kommunerna far
avtalssamverka. Som huvudregel & kommuner skyldiga att konkurrens-
utsatta kontrakt nar de avtalar om att kpa varor och tjanster fran varandra.



Men det finns flera undantag fran denna regel. Det viktigaste undantaget
ar det sa kallade Hamburgundantaget som innebér att kommunerna far
samarbeta for att tillhandahélla offentliga tjanster. Undantaget bygger pa
EU-domstolens praxis och refererar till ett mal om avtalssamverkan om
avfallshantering i Tyskland. Undantaget &r numera reglerat i 3 kap. 17 8§
lagen (2016:1145) om offentlig upphandling.

Men det saknas tydlig vagledning i rattspraxis om hur villkoren for
Hamburgundantaget ska tolkas. Av var enkat framgar ocksa att
kommunerna efterfragar mer konkret stod for att kunna tillampa
lagstiftningen.

Hamburgundantaget — en méjlighet till avtalssamverkan
utan foregdende upphandling

Huvudregeln enligt upphandlingslagstiftningen ar att ett avtal mellan
tva eller flera myndigheter maste konkurrensutsattas. Men det sa
kallade Hamburgundantaget ger maojlighet att franga detta krav under
forutsattning att vissa villkor ar uppfyllda. | lagstiftningen bendmns
Hamburgundantaget "upphandling mellan upphandlande

myndigheter” .5

Det forsta villkoret ar att avtalet ska gélla en offentlig tjanst. Det
andra ar att avtalet ska gélla samarbete for att na gemensamma mal
och inte ha sitt ursprung i den ena partens behov. Ett tredje villkor
innebar att alla samarbetsparter ska bidra till att utféra uppdraget,
dven om de inte behover bidra med lika mycket. Ett fjarde villkor &r
att ekonomisk kompensation mellan parterna inte far avse mer an
kostnadstackning.

Kommunutredningen har konstaterat att rattslaget framfor allt ar
otydligt om vad som ska klassas som offentlig tjanst. Det saknas
tillracklig vagledning i rattspraxis om till exempel administrativa
stodtjanster ingar i begreppet eller inte.

55 3 kap. 17 § lagen (2016:1145) om offentlig upphandling.
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Upphandlingsmyndigheten bedémer att samarbetsavtal ska galla tjanster
som utfors for att uppna operativa mal, exempelvis avfallshantering eller
snorojning. Tjansterna kan bade vara obligatoriska och frivilliga. ¢ Praxis
visar att det dven gar att undanta sa kallad stédverksamhet som bidrar till
att uppfylla det gemensamma malet fran upphandling, daremot inte annan
stodverksamhet.5” Upphandlingsmyndigheten konstaterar samtidigt att det
i vissa fall ar svart att avgora om till exempel en digital tjanst utgor en del
av den offentliga tjansten eller om det utgdr stddverksamhet som inte
omfattas av undantag fran upphandling. Darfér maste en bedémning av
vad ett samarbete géller och om undantaget kan anvandas goras i varje
enskilt fall.®®

Kommunerna far ocksa avtalssamverka om avtalets omfattning
understiger beloppsgranserna for nar upphandlingslagstiftningen stéller
krav pa konkurrensutsattning genom annonsering. Beloppsgranserna
framgar av lagen (2016:1145) om offentlig upphandling och de varierar
mellan olika verksamhetsomréden. Ar 2022 hojdes beloppsgranserna for
direktupphandling kraftigt for sociala tjanster och andra sarskilda tjanster.
Det galler bland annat tjanster inom socialtjansten och juridiska tjénster.
Sedan februari 2022 kan kommunerna avtalssamverka kring dessa tjanster
for upp till 7,8 miljoner kronor utan att behéva aberopa Hamburg-
undantaget.®

%6 Upphandlingsmyndigheten (2017). Offentlig avtalssamverkan — om s.k.
Hamburgsamarbeten och inkdpscentralers mojlighet att bedriva grossistverksamhet.
Rapport 2017:3, s. 76ff.

57 Lundin, O. (2021). Med gemensamma krafter —en ESO-rapport om kommunal
avtalssamverkan. Rapport till Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi 2021:5,
s. 74.

58 Upphandlingsmyndigheten (2017). Offentlig avtalssamverkan — om s.k.
Hamburgsamarbeten och inkdpscentralers mojlighet att bedriva grossistverksamhet.
Rapport 2017:3, s. 83.

59 Proposition 2021/22:5. Ett forenklat upphandlingsregelverk.



6.3.3 Upphandlingsmyndigheten och SKR kan ge stod
om avtalssamverkan och upphandlingsregler

Upphandlingsmyndigheten ska ge stod i fragor som géller upphandling till
upphandlande myndigheter, daribland kommuner.®® Upphandlings-
myndigheten har en frageservice dar kommunerna och andra kan stalla
fragor till myndigheten om upphandlingsregler. Statskontoret har i en
myndighetsanalys av Upphandlingsmyndigheten konstaterat att
myndighetens malgrupper, inklusive kommunerna, generellt & néjda med
myndighetens std.5! Samtidigt visar var enkat om avtalssamverkan att
kommunerna efterfragar mer stod och végledning specifikt om
avtalssamverkan och upphandlingsreglerna.

Upphandlingsmyndigheten bekréaftar att myndigheten far fragor om
avtalssamverkan fran kommunerna men i relation till andra typer av fragor
ar det inte s manga. Statskontoret bedémer att Upphandlingsmyndigheten
har en viktig roll nér det géller att ge kommunerna stéd och végledning.
Upphandlingsmyndigheten bor kunna utveckla sitt stéd om avtals-
samverkan och upphandlingsregler, &ven om avtalssamverkan
representerar en avgransad del av de omraden dar myndighetens har ett
stodjande uppdrag. Ett argument ar att kommunerna efterfragar mer stod
och végledning och att avtalssamverkan ar ett verktyg som kommunerna
behdver kunna anvéanda sig av pa manga olika satt for att méta sina
utmaningar. Ett annat argument &r att regelverket for avtalssamverkan ar
komplext och att praxis saknas. Att samla och tillhandahalla uppdaterad
information som kommunerna enkelt kan ta del kan d&rfor bidra till att
kommunerna blir mer effektiva och kan géra bedémningar av om och hur
de fér avtalssamverka. Aven SKR kan ha en viktig roll i detta arbete.

80 Fgrordning (2015:527) med instruktion for Upphandlingsmyndigheten.
61 Statskontoret (2022). Myndighetsanalys av Upphandlingsmyndigheten.
Rapport 2022:11.
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6.3.4 Kommunerna upplever inte att andra lagar hindrar
avtalssamverkan i nagon storre utstrackning

Ett fatal kommuner upplever att &ven annan lagstiftning &n upphandlings-
lagstiftningen kan hindra samverkan. Men vi har fatt relativt fa konkreta
exempel pa det.

Det tydligaste exemplet géller grundskolan, dar méjligheten att 6verlamna
uppgifter till andra kommuner ar starkt begrédnsad. En kommun beskriver
att de skulle vilja samverka med grannkommunen om en grundskola néra
kommungransen, i stallet for att bedriva varsin skola pa var sida om
kommungransen dér bagge har ett mycket litet elevunderlag. Det handlade
i detta fall om att skolverksamheten organiseras med hénsyn till en
kommungréns snarare &n naturliga centrum, pendlingsménster och
befolkningstéthet.

Reformen som inférde nya mojligheter till avtalssamverkan l&mnade
skolvasendet utanfor, eftersom regeringen bedémde att fragan behovde
behandlas separat. Ett skél var att regleringen av samverkansformer inom
skolomradet & komplex och bygger pa andra begrepp for samverkan an de
som finns i kommunallagen.®? De behov som lagandringen skulle méta var
i forsta hand att underlatta samverkan inom andra verksamhetsomraden.
De framsta skalfordelarna med samverkan finns inom omraden som inte &r
geografiskt bundna. Vi noterar ocksa att det for narvarande pagar en del
utredningsarbete inom skolans omrade.

En annan kommun lyfter fram att sekretess mellan myndigheter &r en
forsvarande omstandighet vid samverkan inom individ- och
familjeomsorg. Ytterligare nagra kommuner namner omraden dar
lagstiftningen inte bor hindra samverkan, exempelvis avfallshantering.

6.3.5 Kommunerna efterfragar utokade mojligheter till
avtalssamverkan

Den generella bilden &r att kommunerna efterfragar fler mojligheter till
avtalssamverkan, framfor allt nér det galler uppgifter som inte &r
myndighetsutévning och som upphandlingslagstiftningen begrénsar idag.

52 proposition 2017/18:151. En generell rétt till kommunal avtalssamverkan, s. 45f.



Flera kommuner lyfter att landsbygdskommuner borde fa stérre méjlighet
att avtalssamverka inom 16n, IT och annat administrativt stoéd eftersom det
inte finns nagra privata aktérer som kommunen kan upphandla. Nagra
anser att det borde finnas undantag i upphandlingslagstiftningen for de
tjanster som kommunen normalt skoter sjalva, dven om det i ndgon
mening finns en marknad. De beskriver att det &r en dverlevnadsfraga for
sma kommuner att kunna avtalssamverka om specialistfunktioner.

En kommun framfor att det borde finnas majlighet att avtalssamverka med
kommuner i hela landet och inte bara med grannkommuner. Kommunen
uppger att det ocksa skulle behdvas nagon som kopplar samman de
kommuner som behdver hjalp med de kommuner som kan erbjuda hjélp.
Vi kan konstatera att det finns ett undantag fran lokaliseringsprincipen i
den nya bestdmmelsen om avtalssamverkan och att det darfor inte finns
nagot formellt hinder mot att samverka med kommuner i andra delar av
landet.

En annan mojlighet att méta behovet hos framfor allt landsbygds-
kommuner att klara sina administrativa uppgifter &r att staten gor det
mojligt for kommunerna att ansluta sig till Statens servicecenters
administrativa tjanster. Regeringen har gett i uppdrag till en sérskild
utredare att utreda forutséttningarna for att kommuner och regioner ska
kunna ansluta sig till Statens servicecenter.®

6.4  Flera exempel pa positiva effekter av
avtalssamverkan péa enskilda verksamheter

| Statskontorets uppdrag ingar att ge exempel pa vilka effekter avtals-
samverkan kan ha pa enskilda verksamheter i en kommun. | kapitel 4

och 5 belyser vi konsekvenser av omfattande samverkan och ger exempel
pa effekter i enskilda verksamheter som foljer av saval avtalssamverkan
som samverkan i form av gemensam ndmnd och kommunalférbund. For
att sarskilt belysa effekter av just avtalssamverkan samlar vi i detta avsnitt
de iakttagelser som rér denna samverkansform.

83 Kommittédirektiv 2022:107. En effektivare samordning av administrativa tjanster
genom Statens servicecenter.
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Fallstudierna ger exempel pa att avtalssamverkan har haft positiva effekter
pa kompetensforsorjning, utvecklingsarbete, professionalisering och
kvalitet i verksamheten. Det finns dven exempel pa att kostnader har
minskat till foljd av avtalssamverkan. En negativ effekt i ett par
verksamheter &r bristande forankring med oppositionen eller minskat
inflytande 6ver verksamheten. | nagra fall har effekten en koppling till
avtalssamverkan som samverkansform, medan den i andra fall inte har
nagon tydlig koppling till just formen for samverkan.

Overférmyndarverksamheten i Vimmerby ar ett exempel dar avtals-
samverkan har haft flera positiva effekter. Kommunforetradarna upplever
att kommunerna tack vare samverkan fattar mer likvardiga beslut &n
tidigare, att samverkan har bromsat konsultkostnaderna och att
samverkansformen som sadan varit oproblematisk. Avtalssamverkan som
samverkansform innebar ocksa en lagre administrativ kostnad &n
gemensam namnd och kommunalférbund. Darfor har de positiva
effekterna ocksa uppnatts pa ett effektivt satt.

Liknande positiva effekter beskrivs dven i fallet Bengtsfors och Melleruds
avtalssamverkan om gemensam ledningsorganisation inom socialtjénsten.
Kommunforetradarna uppger att avtalssamverkan har underlattat
kompetensforsdrjningen genom att gora tjansterna mer attraktiva.
Foretradarna anser att det gjort att de har kunnat rekrytera mer kompetenta
chefer och specialister &n vad som annars hade varit mgjligt. Det har i sin
tur lett till mer utvecklingsarbete och systematisk uppféljning, mer
likvardiga beslut och bromsade konsultkostnader, enligt foretradarna.

De positiva effekterna i exemplet Bengtsfors och Mellerud har en
koppling till att kommunerna har inlett samverkan, daremot inte till
avtalssamverkan som form. | detta fall har oppositionen i stallet ifragasatt
om det ar lampligt att anvanda avtalssamverkan for en sa pass langtgaende
samverkan inom ett av kommunens karnuppdrag. Oppositionen har &ven
haft synpunkter pa att beslutet forst inte forankrades i fullmaktige, vilket
formellt inte &r ett krav ndr det galler just avtalssamverkan. Flera av de
som vi har intervjuat anser att det hade varit en fordel att bedriva denna
samverkan i form av gemensam ndmnd i stéllet.



Som regeringen anger i propositionen som ligger till grund for de utékade
mojligheterna till avtalssamverkan ar denna samverkansform inte tankt att
anvandas for omraden av stor demokratisk betydelse. Regeringen anser att
det da kan vara lampligare att samverka i form av gemensam namnd eller
kommunalférbund, precis som flera foretradare i socialtjanstexemplet
ovan ar inne pa. A andra sidan skulle samverkan genom gemensam namnd
troligtvis inte ha kommit till stind i detta fall, eftersom det hade varit ett
for stort steg att ta. Den lagre troskel som avtalssamverkan innebéar var
sannolikt en forutséttning for att samverkan i detta fall skulle inledas.
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Bilaga 1

Regeringsuppdraget

Regeringsbeslut mnz

Regeringen

2022-03-24
Fi202V00E4T (delvis)
Fi2021/00884 (delvig)
Fi2022/01089

Finansdepartementet Statskontoret

Tarsgatan 11
101 27 Stockholm

Uppdrag att analysera kommunal samverkan

Regeringens beslut
Regeringen ger Statskontoret 1 uppdrag act analysera samverkan mellan

kommunet.
Statskontoret ska:

~ beskriva utvecklingen av samverkan mellan kommuner,
— analysera konsekvenser av omfattande samverkan, och
— utviirdera avtalssamverkan.

Om Statskontoret vid utférandet av uppdraget identifierar tankbara dtparder
fiir art astacdlkomma en mer effektiv samverkan ska mym]igheren redovisa
dessa,

Statskontoser ska senast den 15 mars 2023 redovisa uppdrager till
Regeringskansliet (Finansdepartementet).

Bakgrund

L}C[ Skﬂ:[ cn Dmfﬂtml’ldt_‘. SHITIVPJ'kﬂ n I'['Il‘.”}ll'l kl)]l‘ll‘l’"lﬂ[‘.l’, fr’ill'l'lf(-)f E"t gCI'IDITl
kommunalfétbund, pemensamma ndmnder, samipda bolap och avtals-
samverkan, Syftr:.l; med samverkan kan tex. vara att dka kﬁpﬁt;itg‘.mn i
samverkande kommuner, illfrsikra sig viss kompetens, dela pd
investeringskostnader eller firbittra kvaliteten eller effektiviteten i viss
verksamhet.

De formella majligheterna tll samverkan utékades genom bestaimmelsen om
avtalssamverkan 1 9 kap. 37 § kommunallagen (2017:725), som inférdes

Teleforwixel: 06-405 10 00 Posladress: 103 33 Slockholm
Beadkeadress: Jakobegatan 24
Webl: www.regeringen, se E-post: furegistratori@regeringskansliel se
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2018, Kommunutredningen har i sitt betinkande Statkare kommuner — med
kapacitet att klara vilfirdsuppdraget (SOU 2020:8) foreslagit att en analys av
olika konsekvenser av kommunal samverkan, tex. ekonomiska och
demalratislka konsekvenser, ska genomforas, Aven Vilfardskommissionen
har gjort iknande bedtmningar (12021 /00984).

Det finns for art kunna félja upp och analysera kommunsektorns
funktionssatt, for att éka kunskaperna om effektiviteten 1 samverkan och for
att ta stiillning 4l behovet av lagandringar, behov av en utvirdeting av den
kommunala samverkan. En sddan Gversyn bor ocksa kunna ge kunskaper
som kan bidrea till en mer effektiv anvindning av de olika
sammverkansformerna i enskilda kommuner.

Srarskonroret bir mot denna bakgrund ges § uppdrag att analysera
kommunal samverlkan,

Nirmare om uppdraget
Statskontoret ska utifrdn befintligt kunskapsunderlag Gversiktligt beskriva
urvecklingen av samverkan mellan kommuner,

Myndigheten ska genom fallstudier analysera de ekonomiska, administrativa,
demokratiska och kvalitativa konsekvenscrna av omfattande samverkan
mellan kommuner, Som exempel pd shdan samverkan kan nimnas att en
kommun samverkar inom ménga olika verksamhetsomedden, pi olika sitt
och med flera olika kommuner eller att kommunen har ett fordjupat
samarbete med en eller tvdl kommuner inom flera verksamhetsomriden,
Fallstudierna ska omfatta kommuner med olika fomtsittningar, tex. smi
kommuner samt gleshypds- och storstadskommuner. Fallstudierna ska ocksd
belysa lkonsekvenser av samverkan niir denna sker mellan flera smé
kommuner och en stor komimun,

Statskontoret ska utviirdera tllimpningen av den reglering av
avtalssamverkan som inférdes 2018, Ubviirderingen ska bla. avse
omfartningen av avtalssamverlean, vilka clika typer av kommuner som
anviander avtalssamverkan och inom vilka verksamhersomeiden mojligheten
till avtalssamverkan frimst umnyttjas. Statskontoret ska dven belysa om
méjligheten till avtalssamverkan har paverkat konkurrenssimationen fér
privata firetag pd ett negativt site. Myndigheten ska diirutéver ge exempel pi
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vilka effckter avtalssamverkan kan ha pi enskilda verksamheter i en
kommun.

Statskontoret ska inom ramen for den del av uppdraget som avser analys av
omfattande samverkan underséka om det finns exempel pd om och i s fall
hut kommuner underldttar méjligheterna dll insyn fiir medborgama om
villen samverkan kommunen har med andra kommuner, hor denna
samverkan dr organiserad och hur beslutsprocesserna ser ut inom de
omradena som omfattas av samverkan, Statskontoret Fir dven limna firslag
ph vad som kan géras fr att dka transparensen for medborgare inom
omeidet.

I uppdraget ingr dven att foresli om och i si fall hur utvecklingen av sam-
verlan mellan kommunerna bér faljas, Inom ramen f&r denna del av
uppdraget ska Statskontoret sirskilt beakta méjligheterna all ate anvinda
hefintlig information och begriinsa de administrativa bordorna for
kommunerna.

Statskontoret ska nir uppdraget utfors folja forskningen pi omridet.
Statskontoret ska vidare ge berdrda statliga myndigheter och ett utval av
kommuner miijligher att limna synpunkter samt fora en dialog med Sveriges

Kommuner och Regioner.

1" reperingens vignar

,/ ﬁf’ ?f.rr{}é”. . _

Ida Karkiainen
h_.'(_.'.'.f'.':-'-r’ / / m. -
Henrk Kallsho

3{4)
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Bilaga 2
Metod och material

I den hér bilagan redogor vi for vilka metoder och material som vi har
anvant oss av.

Statskontorets uppdrag

Statskontoret ska utifran befintligt kunskapsunderlag Gversiktligt beskriva
utvecklingen av samverkan mellan kommuner. Vi ska analysera
ekonomiska, administrativa, demokratiska och kvalitativa konsekvenser
av omfattande samverkan. Vi ska ocksa belysa konsekvenser av
samverkan nar denna sker mellan flera sma kommuner och en stor
kommun.

| uppdraget ingar att utvardera tillampningen av den reglering av
avtalssamverkan som inférdes 2018. Det inbegriper att skatta
omfattningen av avtalssamverkan, vilka typer av kommuner som
avtalssamverkar och inom vilka verksamhetsomraden som de samverkar.
Vi ska ocksa belysa om mdjligheten till avtalssamverkan har paverkat
konkurrenssituationen for privata foretag negativt och ge exempel pa vilka
effekter som avtalssamverkan kan ha pa enskilda verksamheter i en
kommun.

Statskontoret ska inom ramen for den del av uppdraget som avser analys
av omfattande samverkan undersoka om det finns exempel pa om och i sa
fall hur kommunerna underlattar méjligheterna till insyn féor medborgarna
om vilken samverkan kommunerna har med andra kommuner. Vi far dven
lamna forslag pa vad regeringen och kommunerna kan gora for att 6ka
transparensen for medborgarna inom omradet.

Vi ska redovisa eventuella tankbara atgarder for att astadkomma en mer
effektiv samverkan som vi identifierar under uppdraget. Dessutom ska vi
foresla om och i sa fall hur utvecklingen av samverkan mellan kommuner
bor foljas samt foresla hur kommuner i storre utstrackning kan skapa insyn
for sina medborgare kring kommunens samverkan, om det behdvs.
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Kartlaggning av omfattningen av kommunal
samverkan

Kommunalférbund

Vi har anvant oss av data fran SCB om antal kommunalférbund och vilka
verksamhetsomraden som kommunalforbunden omfattar. Uppgifterna om
kommunalforbund géller 2016 och 2021.

Gemensamma namnder

Nar det galler gemensamma namnder 2016 sa har vi anvant de uppgifter
som Kommunutredningen presenterade i sitt slutbetdnkande och som
baserar sig pa siffror fran SKR. Vi har daremot gjort en egen kartlaggning
for att fa fram siffror for 2022. Vi har da utgatt fran en kartlaggning av
gemensam namnd som SCB och SKR gjorde 2019. Vi har sokt pa
gemensam namnd pa samtliga kommuners webbplatser. | de fall dar
kartlaggningen visar att det finns en namnd men den inte syns pa
webbplatsen har vi sokt separat pa den namnden. Men detta innebar anda
att vi kan ha missat nagon gemensam namnd som inte finns med pa nagon
kommuns webbplats och inte heller fanns med i kartlaggningen 2019.

Avtalssamverkan

Kartlaggningen av utvecklingen av avtalssamverkan bygger i huvudsak pa
den enkat som vi skickat ut till kommunstyrelserna i samtliga

290 kommuner (se nedan). Vi har ocksa anvant uppgifter som samlades in
under 2021 till en masteruppsats om avtalssamverkan for att komplettera
uppgifterna fran enkaten. Vi bedémer att uppgiftsinhdmtning och analys i
masteruppsatsen haller hog kvalitet och att vi kan ateranvanda data fran
den i var kartlaggning.

Kartlaggningen av gemensamma namnder och
kommunalférbund ar dversiktlig

Vi har gjort en éversiktlig kartlaggning av samverkan mellan kommuner.
Vi har daremot inte kunnat fanga upp utvecklingen nar det galler djupet i
samverkan, till exempel hur stor andel av kommunernas budget som
omfattas av samverkan.



Vi har inte kartlagt utvecklingen av gemensamma bolag. Det beror pa att
det inte har varit mojligt att fa fram uppgifter om gemensamma bolag.

Vi har inte heller kartlagt ndgon annan typ av samverkan, exempelvis
samverkan genom kommunfoérbund eller olika typer av nétverk.
Kartlaggning av den typen av samverkan skulle krdva mycket mer arbete
an vad som har varit majligt att Iagga ner inom ramen for vart uppdrag.

Jamforelse mellan olika kommuntyper

Vi har anvant oss av SKR:s indelning i kommuntyper for att jamfora
mellan olika kommuntyper (se tabell B1). | slutet av 2022 uppdaterade
SKR sin kommuntypsindelning. Vi har anvéant oss av den tidigare
indelningen eftersom forandringen skedde efter var analys. Vi konstaterar
i var analys att det ar relativt sma skillnader mellan kommuntyperna nar
det galler hur de samverkar. Darfor beddmer vi att det faktum att vi har
anvant den tidigare indelningen inte paverkar vara resultat i nagon storre
utstréackning.

Tabell B1. SKR:s kommuntypsindelning.

Kommuntyp Definition

Storstader kommuner med minst 200 000 invanare varav minst
200 000 invanare i den storsta tatorten.

Pendlingskommun néara kommuner dar minst 40 procent av nattbefolkningen

storstad pendlar till arbete i en storstad eller storstadsnara
kommun.
Storre stad kommuner med minst 50 000 invanare varav minst

40 000 invanare i den storsta tatorten.

Pendlingskommun nara kommuner dar minst 40 procent av nattbefolkningen

storre stad pendlar till arbete i en storre stad.
Lagpendlingskommun kommuner dar mindre dn 40 procent av

nara storre stad nattbefolkningen pendlar till arbete i en storre stad.
Mindre stad/tatort kommuner med minst 15 000 men mindre dn

40 000 invanare i den storsta tatorten.

Pendlingskommun néara kommuner dar minst 30 procent av nattbefolkningen

mindre stad/tatort pendlar till arbete i annan mindre ort och/eller dar
minst 30 procent av den sysselsatta dagbefolkningen
bor i annan kommun.
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Kommuntyp Definition

Landsbygdskommun kommuner med mindre an 15 000 invanare i den
storsta tatorten, lagt pendlingsmonster (mindre dn
30 procent).

Landsbygdskommun med Landsbygdskommun med besdksnaring:

besoksnaring landsbygdskommun med minst tva kriterier for
besoksnaring, det vill sdga antal gastnatter,
omsattning inom detaljhandel/ hotell/ restaurang i
forhallande till invanarantalet.

Kalla: SKR.

Enkéat for att utvardera avtalssamverkan

Statskontoret har skickat ut en enkat om avtalssamverkan till kommun-
styrelserna i samtliga 290 kommuner for att utvardera avtalssamverkan.
Enkéten genomfdrdes under perioden 5 september till 12 oktober 2022.
Vi fick svar fran 185 kommuner, vilket innebéar en svarsfrekvens pa

64 procent. | bilaga 3 finns enkatfragorna.

Kommunutredningen framholl i sitt delbetédnkande att det finns en
osakerhet kring vad ett avtal ar och vad som i sa fall ska definieras som
avtalssamverkan. Vi har i enkaten tydligt angett att vi avser den definition
av samverkan genom avtal som efter lagandringen finns i kommunallagen
(9 kap. 37 8).

Vi har efter att enkéaten skickades ut blivit kontaktade via e-post eller
telefon av flera kommuner som séager att det ar svart att centralt pa
kommunen ha éverblick dver all avtalssamverkan som kommunen har.

Vi hade inte ndgot svarsalternativ ”vet ej” pa fragan om vilka
verksamhetsomraden kommunen har avtalssamverkan om och fragorna
var dessutom tvingande. Men de 6ppna svaren i enkaten visar att vissa
kommuner har angett ”ingen avtalssamverkan” nér de inte vet om det
forekommer avtalssamverkan eller inte. Omfattningen av avtalssamverkan
ar darfor sannolikt storre an vad som framkommer i vara enkéatsvar.

Det ar viktigt att notera att kommunalférbund (och gemensamma bolag)
ocksa kan ha avtalssamverkan. Men vi har valt att enbart fraga om
kommunens avtalssamverkan. Men vi kan inte sakert veta om de
kommuner som har svarat har valt att ange &ven den avtalssamverkan som
deras kommunalférbund har eller inte.



I enkéten hade vi inte nagot svarsalternativ Vi 6verldmnar och utfor
uppgiften at annan kommun” pa fragan om vilka verksamhetsomraden
som kommunen har avtalssamverkan om. Det kan ha inneburit problem
for kommunerna att veta vad de ska ange nar de har fyllt i enkéten.

Vi forlangde svarstiden med en vecka eftersom svarsfrekvensen var
relativt lag nér sista svarsdatum var passerat. For att fa upp
svarsfrekvensen ytterligare ringde vi till de kommuner som inte hade
svarat pa enkaten. Vi bedémer att den insatsen gjorde att vi fick upp
svarsfrekvensen i nagon utstrackning och att enkéatresultaten darmed blev
mer robusta.

Bortfallsanalys

Vi har gjort en bortfallsanalys dar vi har jamfort andelen kommuner som
har besvarat enkaten i respektive kommuntyp med andelen kommuner
totalt i respektive kommuntyp. Bortfallsanalysen visar att andelen
kommuner i respektive kommuntyp som har besvarat enkéten ar
forhallandevis lika (tabell B2). Andelen landsbygdskommuner som har
besvarat enkaten ar nagot hogre an for kommuner i 6vriga kommuntyper.
Drygt 8 av 10 landsbygdskommuner har besvarat enkéten. Det &r ocksa en
nagot storre andel landsbygdskommuner som har svarat att de har
avtalssamverkan (drygt 9 av 10 kommuner) an 6vriga kommuntyper
(drygt 8 av 10 kommuner). Det skulle kunna innebéra att resultatet blir
nagot dvervarderat, dvs. att det for hela populationen (samtliga kommuner)
ar en mindre andel kommuner som avtalssamverkar &n bland de
kommuner som besvarat enkaten. Men vi beddmer att det bara har en
marginell paverkan pa resultatet.

Tabell B2. Bortfallsanalys.

P— Andel kommunerfom

besvarat enkaten
Storstader 67 %
Pendlingskommun néra storstad 63 %
Storre stad 57 %
Pendlingskommun néara storre stad 60 %
Lagpendlingskommun néra storre stad 60 %
Mindre stad/tatort 57 %
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Andel kommuner som

Kommuntyp besvarat enkaten
Pendlingskommun nédra mindre stad/tatort 65 %
Landsbygdskommun 82,5%
Landsbygdskommun med besoksnaring 53%

Kalla: Statskontorets enkat om avtalssamverkan, n=185.

For att undersoka utvecklingen av avtalssamverkan har vi jamfort vara
enkatresultat med resultat fran en enkatundersékning som SCB
genomforde 2012. I den undersokningen deltog 226 kommuner och

65 procent av dessa kommuner svarade att de hade avtalssamverkan med
andra kommuner och regioner (davarande landsting). | absoluta tal var det
alltsa 147 kommuner som 2012 angav att de hade avtalssamverkan med
andra kommuner och regioner. | var enkat svarar 169 kommuner att de har
avtalssamverkan med andra kommuner. Trots skillnad i svarsfrekvens
mellan de tva undersokningarna sa ser vi alltsa att det skett en kning av
avtalssamverkan. En annan begransning i jamforelsen ar att SCB:s
undersékning omfattar avtalssamverkan mellan kommuner och mellan
kommuner och regioner. Det innebdr att det i SCB:s undersokning kan
finnas kommuner som enbart har avtalssamverkan med regioner. Andelen
kommuner som avtalssamverkar med andra kommuner kan darfor vara
lagre an 65 procent i SCB:s undersokning fran 2012.

Analys av hur konkurrenssituationen for privata foretag har
paverkats negativt

Vi har stallt en fraga i enkaten om kommunen tidigare har kopt tjansten
som de nu avtalssamverkar om av ett privat foretag. Syftet &r att belysa
om och hur konkurrenssituationen for privata foretag har paverkats
negativt av lagandringen om avtalssamverkan 2018.

Vi har ocksa genom enkéaten undersokt om och i vilken omfattning
kommunerna avtalssamverkar om verksamheter och uppgifter dar det
skulle kunna vara aktuellt att kdpa in verksamhet eller uppgifter fran
privata foretag i stallet. Vi har haft i uppdrag att utvérdera lagandringen
om avtalssamverkan, och darfor har vart fokus varit att undersoka om
kommunerna avtalssamverkar mer om verksamheter och uppgifter dar
privata foretag kan vara aktuella efter 2018 &n fore.



Var empiri for att belysa konkurrenssituationen ar begransad och for att
kunna dra mer sékra slutsatser om konkurrenssituationen for privata
foretag har paverkats av lagandringen om avtalssamverkan bedémer vi att
det kravs ytterligare empiriinsamling.

Vi har i den har delen av uppdraget ocksa haft kontakt med Konkurrens-
verket, mer specifikt med funktionsansvarig fér konkurrensbegransande
offentlig saljverksamhet. Syftet har varit att fa Konkurrensverkets
synpunkter pa hur vi kan belysa om och hur konkurrenssituationen for
privata foretag har paverkats av lagandringen om avtalssamverkan. Vi har
genomfort tva moten med Konkurrensverket, ett inledande méte och ett
mote dar vi redogjorde for resultaten av var enkat. Konkurrensverket har
ocksa fatt [amna synpunkter pa utkast till var enkat, liksom pa vara texter
inklusive slutsatser om avtalssamverkan. Statskontoret star sjalva for
slutsatserna i rapporten.

Fallstudier for att analysera konsekvenser av
kommunal samverkan

Val av fall utifran ett strategiskt urval

Vi har analyserat konsekvenser av omfattande samverkan i sma
kommuner. For att valja vilka kommuner och samverkanskonstellationer
som ingar i vara fallstudier har vi gjort ett strategiskt urval. Ut6ver att
urvalet skulle innefatta mindre kommuner med omfattande samverkan
anvénde vi foljande urvalskriterier:

e Nagon av samverkanskonstellationerna skulle omfatta flera sma
kommuner som samverkar med en stor kommun

o  Etteller flera av de utvalda fallen skulle samverka i en fast
konstellation av kommuner, det vill séga att den ska ha som
utgangspunkt att alltid samverka med samma kommuner samt att ett
eller flera av de utvalda fallen kan representera det motsatta, det vill
séga att kommunen samverkar med olika kommuner.

e Kommunerna i samverkanskonstellationen skulle samverka i de olika
samverkansformerna gemensam namnd, kommunalférbund och
avtalssamverkan.
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Resultatet blev att vi valde ut foljande fyra samverkanskonstellationer med
kommuner: Mora, Orsa och Alvdalen, Bengtsfors, Mellerud och Dals-Ed,
Vimmerby samt kommunerna i Jimtland. Totalt omfattar fallen

elva kommuner och atta olika verksamheter.

Ut6ver att undersoka konsekvenser har vi anvant fallen for att fa
information om kommunernas erfarenheter om avtalssamverkan och vilka
hinder som finns for att fa till ytterligare kommunal samverkan, inklusive
avtalssamverkan. Vi har ocksa anvant fallstudierna for att belysa vilka
effekter som avtalssamverkan kan ha pa enskilda verksamheter i en
kommun och vilka for- och nackdelar som avtalssamverkan har jamfort
med kommunalforbund och gemensam namnd. Vi har ocksa anvant
fallstudierna for att beskriva vilket syfte kommunerna uppger att
samverkan har samt vilka forutsattningar som bor finnas for en fungerande
samverkan.

I den man vi ser skillnader i konsekvenser har vi analyserat vad dessa
skillnader beror pa. Det kan exempelvis vara om skillnaderna har att gora
med samverkansform, kommunernas storlek eller andra faktorer.

Vi har valt att inte analysera konsekvenser av samverkan i formen
gemensamt bolag. Det beror pa att kommunerna ofta samverkar om
frivilliga uppgifter i gemensamt bolag och fokus i var analys &r
obligatoriska uppgifter. Ett undantag &r vatten och avlopp, VA, som ar en
obligatorisk uppgift och dar samverkansformen ofta &r bolag. Hur
samverkan fungerar i bolagsformen for en sa investeringstung och
specialiserad verksamhet som VA kréver en egen analys. Vi har darfor
valt att inte analysera den typen av verksamhet i vara fallstudier. Det finns
ocksa redan relativt manga studier om samverkan om VA, avfalls-
hantering och annan investeringstung verksamhet.4

64 Se till exempel Bel, G. och Warner, M. (2015). Intermunicipal cooperation and
costs: Expectations and evidence, Public Administration 93(1), s. 52-67; Meltzer, 1.
och Kastberg, G. (2019). Agarstyrning i fem kommuner — en empirisk studie.
KFI-rapport nr 156; Mattisson, O. (2016). Kommunal samverkan inom avfallssektorn.
Erfarenheter och utvecklingstendenser. Rapport 2016:24. Avfall Sverige.



Vi har inte valt ut fallstudierna for att kunna belysa om konkurrens-
situationen for privata foretag har paverkats av avtalssamverkan, eftersom
vi bedomer att fragan ar en liten del av uppdraget. Den frdgan har vi

i stallet valt att belysa genom var enkat som riktar sig till samtliga
kommuner.

Genomgang av webbsidor och skriftliga fragor for att
kartlagga hur kommunerna arbetar med att skapa insyn

Vi har kartlagt vara fallstudiekommuners arbete for att undersoka om
kommunerna gor nagot sarskilt for att underlatta medborgerlig insyn i
samverkan. Vi har da stallt skriftliga fragor till kommunchefer eller
kommundirektorer i samtliga fallstudiekommuner om de gor nagot sarskilt
i syfte att underlatta mojligheterna till insyn for medborgarna om vilken
samverkan som kommunen har med andra kommuner. Vi har ocksa
kartlagt vilken information som kommunerna publicerar om sin
samverkan pa sina webbplatser. Kartlaggningen gjordes under

november 2022.

Intervjuer med foretradare fran kommuner och
dokumentstudier

Vi har genomfort ett 40-tal intervjuer med kommunala foretradare for de
kommuner som vi har valt ut for vara fallstudier. Inledningsvis har vi
intervjuat personer centralt pa kommunerna, det vill séga kommunchefer
eller kommundirektdrer, kommunstyrelsens ordférande och oppositions-
rad. Vi har darefter intervjuat foretradare for de kommunala verksamheter
och samverkansorgan som vi har undersokt narmare.

Vi har genomgaende stéllt fragor om vilka konsekvenser som samverkan
har fatt, bade Gvergripande och i de enskilda verksamheterna. Vi har ocksa
tagit del av och analyserat dokumentation som vara intervjupersoner har
héanvisat oss till, déribland utvarderingar och uppféljningar av samverkan.
Vi har slutligen gjort uppféljande intervjuer med kommuncheferna eller
kommundirektorerna for att stimma av vara iakttagelser fran de tidigare
intervjuerna.

Vi har &ven intervjuat foretradare for Upphandlingsmyndigheten om deras
stdd och végledning till kommunerna.
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Forskning och tidigare studier

Som komplement och for att starka var analys i fallstudierna har vi anvant
tidigare forskning och studier om konsekvenser av kommunal samverkan.
Vi har da fokuserat pa forskning om kommunal samverkan i Sverige, for
att begransa méangden forskningsrapporter och tidigare studier. Vi
bedémer ocksa att den forskningen har storst relevans for var analys. Nar
konsekvenserna i fallstudierna stdammer med tidigare forskning och studier
har vi bedémt att vi kan dra mer generella slutsatser utifran vart resultat i
fallstudierna. Tva forskare som forskar om kommunal samverkan har
ocksa kommenterat pa ett rapportutkast.

Faktagranskning

Vi har latit de kommunforetradare som vi har intervjuat inom ramen for
fallstudierna faktagranska relevanta delar av rapporten. SKR (férbunds-
jurist) och Upphandlingsmyndigheten har faktagranskat kapitlet om
avtalssamverkan.



Bilaga 3

Enkatfragor

Hej!

Statskontoret ar regeringens stabsmyndighet for
utredning, utvardering och uppfoljning. Vi pa
Statskontoret har regeringens uppdrag att analysera
kommunal samverkan. En central del i vart uppdrag ar att
vi ska utvardera den andring i kommunallagen som
infordes 2018 i syfte att mojliggora mer avtalssamverkan
mellan kommuner. Vi riktar darfor en kort enkat till
samtliga kommunstyrelser. Vi ar tacksamma om enkiten
skickas vidare till berord person.

Syftet med enkéten ar att ta reda pd om kommuner
anvander sig av avtalssamverkan i storre utstrackning efter
lagandringen. Vi vill ocksa identifiera eventuella hinder for
att anvanda avtalssamverkan. Om du vill fa en 6verblick
over vara fragor kan du ladda ner en PDF-kopia av enkdten
har.

Ta mig till enkiiten!

Med avtalssamverkan menar vi att en kommun ingar avtal
om att ndgon av kommunens uppgifter helt eller delvis ska
utforas av en annan kommun (Kommunallagen 9 kap.

37 §). Enkatfragorna avser endast samverkan med andra
kommuner, inte med regioner, statliga myndigheter eller
andra organisationer.
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Det ar frivilligt att besvara enkiten och vi ar darfor mycket
tacksamma for ert bidrag. Vi skulle gidrna vilja ha ert
svar senast fredag den 30 september. For att
undersokningens resultat ska bli rattvisande ar varje svar
viktigt!

Dina svar blir offentlig handling och utgor underlag till den
rapport som vi publicerar 10 mars 2023. Daremot kommer
vi inte att citera enskilda kommuner. Vi har samrétt denna
informationsinsamling med Sveriges Kommuner och
Regioner (SKR).

Om du har fragor om enkiten eller om Statskontorets
arbete med uppdraget, vanligen kontakta Lisa Hornstrom
Bokerud (tel. 076-877 47 23, lisa.hornstrom-

bokerud @statskontoret.se).

Tack pa forhand for er medverkan!


mailto:lisa.hornstrom-bokerud@statskontoret.se
mailto:lisa.hornstrom-bokerud@statskontoret.se

Fragor

1. Har kommunen avtalssamverkan med en eller flera
andra kommuner?
0 Ja
0 Nej

2. Inom vilka verksamhetsomraden avtalssamverkar

ni med andra kommuner?

Social omsorg

0 Handlaggning av arenden och bistandsbedémning inom
social omsorg

0 Socialjour, familjeratt, radgivning (ex. budget- och
skuldradgivning, konsumentradgivning), barnahus

0 Korttidshoende, skyddat boende

0 Aldreboenden, hemtjanst, boende for personer med
funktionsnedsattning, daglig verksamhet

0 Specialistkompetenser, ex. MAS, arbetsterapeut och chefer

o  Ovrigt, ange vad: (fritext)

Skola/utbildning

0 SFl/vuxenutbildning/samhallsorientering for nyanlénda
0 Forskola, grundskola och grundséarskola

0 Gymnasieskola och gymnasiesarskola

0 Ovrigt, ange vad: (fritext)

Plan- och byggfragor samt bostadsforsérjning
0 Tillsyn, tillstand eller annan myndighetsutévning

0 Sarskilda kompetenser eller funktioner ex. stadsarkitekt,
mét- och kartverksamhet

0 Ovrigt, ange vad: (fritext)
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Milj6- och halsoskydd, inklusive omradena alkohol,
livsmedel och tobak

0 Tillsyn, tillstand eller annan myndighetsutdvning

0 Ovrigt, ange vad (fritext)

Teknisk forsérjning

ex. vatten och avlopp, avfallshantering/renhallning,
vagunderhall

Vatten och avlopp
Avfallshantering/renhallning

Végunderhall

Energi

O O o o o

Ovrigt, ange vad (fritext)

Administration
0 HR, I6neadministration, ekonomi etc.

0 IT-system, IT-tjanster etc.

0 Juridisk kompetens, ex. dataskyddsombud
0 Upphandling och inkdp

0 Telefoni, arkiv

o  Ovrigt, ange vad (fritext)

Raddningstjanst, krisberedskap och civilt férsvar

0 Raddningstjénst, krisberedskap eller civilt férsvar

Frivillig verksamhet

0 Frivillig verksamhet, ex. kultur, fritid,
néringslivsutveckling

0 Ovrigt, ex. sakerhetstjanster, tvatteritjanster, larmtjanster,
tolkverksamhet

0 Ovrigt, ange vad: (fritext)
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Anvander sig er kommun av avtalssamverkan

i stérre utstréckning efter lagandringen 2018 jamfort

med innan?

0  Jaoch det beror pa lagandringen
0 Ja, men det beror inte pa lagandringen
0 Nej

0 Vet ej

Anvander sig er kommun av avtalssamverkan
inom andra verksamhetsomraden efter
lag&ndringen 2018 jamfort med innan?

0 Ja och det beror pa lagandringen

0 Ja, men det beror inte pa lagandringen
0 Nej
0 Vet ej

Inom vilka verksamhetsomraden har ni inlett
avtalssamverkan efter 20187?

Social omsorg
(socialtjanst/individ- och familjeomsorg, aldreomsorg, omsorg
om funktionshindrade samt kommunal héalso- och sjukvard)

0 Handlaggning av arenden och bistandsbedémning inom
social omsorg

0 Socialjour, familjerétt, radgivning (ex. budget- och
skuldradgivning, konsumentradgivning), barnahus

0 Korttidshoende, skyddat boende

0 Aldreboenden, hemtjanst, boende for personer med
funktionsnedséttning, daglig verksamhet

0 Specialistkompetenser, ex. MAS, arbetsterapeut och
chefer

0 Ovrigt, ange vad: (fritext)
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Skola/utbildning

(samtliga skolformer som kommuner far vara huvudman for)
0 SFl/vuxenutbildning/samhéllsorientering for nyanlanda
0 Forskola, grundskola och grundsérskola

0 Gymnasieskola och gymnasiesarskola

o  Ovrigt, ange vad: (fritext)

Plan- och byggfragor samt bostadsforsorjning

0 Tillsyn, tillstand eller annan myndighetsutévning

0 Sérskilda kompetenser eller funktioner ex. stadsarkitekt,
mat- och kartverksamhet

o  Ovrigt, ange vad: (fritext)

Miljo- och hélsoskydd
(inklusive omradena alkohol, livsmedel och tobak)
0 Tillsyn, tillstand eller annan myndighetsutévning

o  Ovrigt, ange vad (fritext)

Teknisk forsorjning

(ex. vatten och avlopp, avfallshantering/renhallning,
vagunderhall och trafikfragor)

Vatten och avlopp
Avfallshantering/renhallning

Energi

Végunderhall

O O o o o

Ovrigt, ange vad (fritext)

Administration

0 HR, I6neadministration, ekonomi, etc.

0 IT-system, IT-tjanster etc.

0 Juridisk kompetens, ex. dataskyddsombud
0 Upphandling och inkdp



0 Telefoni, arkiv

o  Ovrigt, ange vad (fritext)

Réaddningstjanst, krisberedskap och civilt férsvar

0 Raddningstjéanst, krisberedskap eller civilt forsvar

Frivillig verksamhet

0 Frivillig verksamhet (ex. kultur, fritid,
naringslivsutveckling)

Ovrigt
ex. sakerhetstjanster, tvatteritjanster, larmtjanster,
tolkverksamhet

o  Ovrigt, ange vad: (fritext)

De tjanster som ni avtalssamverkar om med andra

kommuner - har ni tidigare kopt nagon av de
tjansterna av privata foretag?

0 Ja
0 Nej
0 Vet ej

Vilka verksamheter géller det?

Fritextruta

Upplever ni att det finns hinder som forsvarar for er
att inga avtalssamverkan med andra kommuner?

Om ja, vilka ar dessa hinder?

Fritextruta
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9. Har ni nagra andra medskick till oss gallande
avtalssamverkan?

Fritextruta
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