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Kommun

Munkedals Kommuns vardegrund

All kommunal verksamhet i Munkedals kommun
skall utga ifran alla manniskors lika varde

Vart uppdrag ar att

e mota alla med respekt och eftertanke
stddja manniskors stravan efter ett gott och tryggt liv
gbra mesta méjliga nytta fér vara brukare
arbeta for 6ppenhet, mangfald och tolerans
samarbeta fér att na goda resultat

Det har gor vi genom att
e se till att god etik rader i alla sorters méten
e utga fran att alla manniskor vill och kan ta ansvar for sina liv
« alltid s6ka |6sningar som stddjer och utvecklar invanare och
verksamheter
e visa respekt for varandras arbete och professionalitet
e underlatta varandras arbete



MUNKEDALS KOMMUN

Kommunfullmaktige

Mandattid: 2022-10-15 - 2026-10-14

SVERIGEDEMOKRATERNA

Ledamoter Ersattare

Matheus Enholm 1. Peter Andersson

Louise Skaarnes 2. Hakan Skenhede

Heikki Klaavuniemi-Odelsheim [|3. Marcus Virdhage Wennergren
Mathias Johansson 4. Tony Hansson

Linn Hermansson 5. Alexandra Klaavuniemi-Odelsheim
Fredrik Roos Fylksjo 6. Mikael Hultengren

Jan Petersson

Bo Ericson

Terje Skaarnes

Runa Pasanen

Anders Persson

Helen Greus

MODERATERNA

Ledamoter Ersattare

AnnSofie Alm 1. Lars Ostman
Linda Wighed 2. Ausra Karlsson
Martin Svenberg Rddin 3. Anders Siljeholm
Henrik Palm

Johnny Ernflykt

LIBERALERNA
Ledamoter Ersaittare
Karin Blomstrand 1. Thomas Hégberg

2.

Anna Héglind

ARBETAREPARTIET SOCIALDEMOKRATERNA

Ledamoter Ersaittare

Liza Kettil 1. Rolf Bjelm

Erik Farg 2. Yvonne Martinsson
Regina Johansson 3. Inger Orsbeck
Per-Arne Brink 4. Asa Karlsson

Jenny Jansson 5. Emma Utter Eckerdal

Caritha Jacobsson

Sten-Ove Niklasson

Pia Hasslebracke

Maria Sundell




CENTERPARTIET

Ledamoter

Ersattare

Lars-GAran Sunesson

1. Helena Hansson

Christer Nilsson

2. Karl-Anders Andersson

Carina Thorstensson

KRISTDEMOKRATERNA

Ledamoter Ersattare

Fredrik Olsson 1. Katarina Furufalk
Olle Olsson 2. Sabina Fremark

Rolf Jacobsson

VANSTERPARTIET

Ledamoter

Ersattare

Malin Svedjenas

1. Martina Fivelsdal

Bjarne Fivelsdal

2. Ove Goransson
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Kallelse/underrattelse

Rubrik Kommunfullmdktige

Tid: mandagen den 19 december 2022 kl 16:00
Plats: Sporren pa Utvecklingscentrum Munkedal
Justeringsdatum: 2022-12-20

Justeringsperson:

Ordforande: Heikki Klaavuniemi-Odelsheim (SD)
Sekreterare: Fredrick Goéthberg
Nr Arende Anteckningar Sida
1. Utredning av miljdsamverkan med Arendet 6
dtgarder for forbattringsarbete kompletteras med
Dnr 2021-000291 Kommunstyrelsen
forslag till beslut pa
sammantradesdagen
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Diarienummer: 2021-000291
Datum: 2022-12-07

TIJANSTESKRIVELSE

Peter Berborn
Administrativ chef
Administrativa avdelningen

Utredning av miljosamverkan med atgarder for
forbattringsarbete, svar pad dterremiss

Forslag till beslut

Kommunfullmaktige beslutar:

e att forlanga avtalet om gemensam miljénamnd for kommande
mandatperiod 2023-2026,

e att stilla sig bakom de férslag till férbattringsatgarder som redovisas i
utredningen och uppdrar at utsedda ansvariga enligt utredningens
forslag, och

e att stdlla sig bakom den justering av fordelningsnyckeln som ligger till
grund fér ramanslaget dadr viss hansyn ar taget till antalet fritidshus i
kommunen.

Sammanfattning

Ett avtal om miljésamverkan finns sedan 2013 upprattat mellan SML-
kommunerna, dar det bland annat framgar att avtalet ska ségas upp senast
12 ménader fére innevarande avtalsperiods utgang.

Kommunfullmaktige i Munkedals kommun beslutade 2021-11-29, § 108, att
saga upp avtalet om miljésamverkan. Kommunfullmaktige beslutade
samtidigt att begara hos samverkande kommuner om en avtalsférldngning
med ett ar och darefter ett ar uppsédgningstid for eventuellt uttrade 2023-12-
31. Syftet med férldangningen har varit att gemensamt arbeta med
forbattringsatgarder innan stallningstagande om eventuell fortsattning i
miljésamverkan fattas. Under 2022 har miljonamnden genomfort en
utredning som resulterat i en rad férslag till forbattringsatgarder.

Kommunfullméktige har darefter behandlat arendet for slutligt
stallningstagande 2022-11-28, § 156. Kommunfullmaktige beslutade darvid
att aterremittera drendet genom en minoritetsaterremiss fér komplettering
med konsekvens- och kostnadsanalys vid uppsagning av avtalet och hur det
paverkar kommunens invanare, foretagare och lantbrukare med flera.
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Beslutsunderlag

Tjansteskrivelse 2022-12-07

PM - Milj6- och hélsoskyddsverksamhet i Munkedals kommun
Beslut KF 2022-11-28 §156

Utredning med forslag till forbattringsatgéarder

Slutrapport LOKOM
PM miljondmnd 2021-11-02

Sarskilda konsekvensbeskrivningar

Hallbar utveckling - Ekonomisk dimension

Se PM - Miljé- och hélsoskyddsverksamhet i Munkedals kommun, under
kostnad och intakter.

Hallbar utveckling - Social dimension

Se PM - Miljé- och hélsoskyddsverksamhet i Munkedals kommun, under
O6vergripande riskbeddmningar.

Hallbar utveckling — Miljomassig dimension

Se PM - Miljé- och hélsoskyddsverksamhet i Munkedals kommun, under
O6vergripande riskbeddmningar.

Ylva Morén
Kommundirektor

Beslutet skickas till:

Miljonamnden mellersta Bohuslan, for kdnnedom.
Sotenas kommun, for kdnnedom.
Lysekils kommun, fér kannedom.
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Diarienummer: KS 2022-273
Datum: 2022-12-06

PM

Peter Berborn
Administrativ chef
Administrativa avdelningen

Miljo- och halsoskyddsverksamhet i
Munkedals kommun

Inledning

Det kommunala ansvaret fér miljé- och halsoskydd omfattar tillsyn och
provning inom miljoskydd, halsoskydd, livsmedelskontroll samt kontroll av
forsaljning av tobak och receptfria lakemedel. I verksamheten ingar dven
miljédvervakning, information, r&dgivning, besvarande av remisser och
deltagande i kommunalt planarbete. Miljdansvaret kan delas in i féljande tre
kategorier.

Styrd tid

Styrd tid &r ett grunduppdrag fran staten ddr kommunen har mindre
mojlighet att paverka. Tillsynen styrs av staten genom lagstiftning.
Tillsynsbehovet ska téckas i tillsynsplanen i form av arliga tillsynsaktiviteter.
Behovet planeras med stdd av tillsynsvagledning fran Naturvardsverket,
Folkhadlsomyndigheten, Socialstyrelsen, Stralskyddsmyndigheten,
Lakemedelsverket, Jordbruksverket och Livsmedelsverket.

Héndelsestyrd tid

Handelsestyrd tid omfattar drenden som inkommer och som maste hanteras
skyndsamt, till exempel ansékningar, anmélningar, klagomal, olyckor,
remisser, samrad, besvara myndigheter och media samt frdgor dér rddgivning
och stéd ges.

Behovsprioriterad tid

Behovsprioriterad tid omfattar den planerade tillsynen av verksamheter som
inte ar anmalningspliktiga inom miljéfarlig verksamhet och halsoskydd. Denna
kategori kan aven omfatta nationella och regionala tillsynsprojekt,
avloppsinventeringar/tillsyn, strandskyddstillsyn och annan tillsyn som
omfattas av lagstiftning som namnden har tillsyn dver.

Ovrig tid
Ovrig tid omfattar bland annat deltagande i arbete med att ta fram eller
revidera kommunala planer.
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Forutsattningar

Forutsattningen for den kommunala miljoverksamheten ar att samtliga
lagstyrda uppgifter ska kunna fullféljas i sin helhet, oavsett organisation.
Lansstyrelsen granskar och bedémer om den kommunala miljdverksamheten
fullféljer sin verksamhet pa ett godtagbart sitt. Lansstyrelsen staller bland
annat upp féljande minimikrav som organisationen ska uppfylla fér att inte
javsforhallanden ska uppsta.

Reglemente

Reglemente och delegationsordning skall vara utformade sa att det finns en
tydlig uppdelning av driftsansvar och tillsynsansvar. Samma personer
(tjansteman och fortroendevalda) som ska eller kan komma att fatta beslut i
tillsynsfragor ska inte ha beslutsratt nar det géller driftsfragor av sadana
anldggningar som den kommunala tillsynsmyndigheten har tillsyn éver.

Ledning

Tjansteman som arbetar med tillsynsfragor skall inte std i direkt beroende-
stallning till chef som samtidigt har driftansvar. Den chef som skoéter
rekrytering samt har ansvar for [6nesattning, utvecklingssamtal,
kompetensutveckling eller liknande for tillsynspersonal far inte samtidigt
ansvara for personal och anldggningar som kan bli féremal for tillsyn. Den
person eller den namnd som har budgetansvar for anlaggningar eller
verksamheter som kan bli foremal fér tillsyn fran den kommunala
tillsynsmyndigheten skall inte samtidigt ha budgetansvar for
tillsynspersonalen. Medel till tillsyn skall &skas hos fullméktige fristdende fran
askande av medel for anlaggningar och verksamheter som omfattas av
tillsynen.

Kompetensbehov

Féljande kompentenser bedéms behévas for att fullfélja det kommunala milj6-
och halsoskyddsansvaret:

e Handlaggare for livsmedelskontroll

e Handldggare med naturvardskompetens for kalkning, vattenrad
miljédvervakning, strandskydd samt delta i planarbete
Handlaggare for tobak, halsoskydd och receptfria lakemedel
Handlaggare fér sma aviopp

Handldggare for miljoskydd och férorenade omrdden

Ansvarig for administration, personalfragor och ledning

Antalet handlaggare som behdver rekryteras ar i hdg grad beroende av vilka
kompetenser som erhdlls och om kompetensomraden kan éverbryggas.
Miljéhandlaggare i mindre kommuner behéver ha bred kompetens och
yrkeserfarenhet for att kunna nyttjas optimalt. Sammantaget bedéms 5-6
handldggare behdvas for att uppratthalla en godtagbar verksamhetsniva.

Kostnader och intakter

Bruttokostnaderna fér Munkedals kommuns del i miljdverksamheten uppgar
2022 ti_I_I ca 3,3 mnkr. Av bruttokostnaden utgdr I6nekostnaderna ca 2,7
mnkr. Ovriga kostnader om ca 0,6 mnkr utgérs av overheadkostnader.
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Intakterna foér utférd tillsyn inbringar ungefar 50% av bruttokostnaderna.
Kommunbidraget till verksamheten uppgar till ca 1,7 mnkr.

Arvodeskostnader for fortroendevalda bedéms inte dka i ndgon nadmnvérd
omfattning vid ett hemtagande av milj6- och halskyddsverksamheten
eftersom den berdknas placeras i en befintlig namndsverksamhet.
Kostnaden for en miljé- och halsoskyddsinspektdr utgérs av I6nekostnaden,
berdknad pa en snittlén pd 37 500 kr/manad i 2022 ar I16neldge. Med PO-
tilldgg berdknas de sammanlagda I6nekostnaderna till 3,2-3,9 mnkr/ar
beroende pa antalet handldggare. Tillsynsverksamheten inom miljé- och
halsoskyddsomradet ar kunskapsintensiv och kraven 6kar kontinuerligt pa
grund av andrad lagstiftning och praxis. Det innebar att det tillkommer
utbildningskostnader fortlépande.

Lokaler, inventarier och évrig nédvandig utrustning maste anskaffas.
Nédvandig utrustning som behdéver anskaffas ar mat- och kontrollinstrument,
arbetsklader och utrustning for nya arbetsplatser. Vidare kravs ett IT-baserat
verksamhetssystem som tillsammans med konverteringar och dvriga
inforandekostnader innebar relativt hdga kostnader. Alla handlingar i diarium
och arkiv som tillhér Munkedals kommun ska dverforas och tas emot. Avtal
for laboratorietjanster behdéver traffas for analyser av provresultat.
Kommunens ansvarsforsakring kommer att behdva kompletteras. Det ar
oklart vilka eventuella 6vriga avtal som kan behdva tecknas.

Vid en intrimmad verksamhet bedéms taxeintakterna for utférda uppdrag
uppga till ungefér halften av kostnaderna.

Atgirder, risker och konsekvenser

Infér hemtagande av miljé- och halsoverksamhet ska féljande §tgérder
vidtas.

Bestédémmande av ansvarig nédmnd

Sambhaéllsbyggnadsnamnden med férvaltning bedéms vara den naturliga
hemvisten fér miljéfragorna. Fér att ndmnden inte ska hamna i javssituationer
ska miljé- och halsoskyddsfragor som berér den egna verksamheten
behandlas av jadvsnamnden.

Organisering av verksamheten

Ledningsfragor inom forvaltningen maste noga kartlaggas sa att det inte finns
o an o

nagra beroendeférhallanden mellan medarbetare och chef.

Rekrytering av handléggare

Rekrytering av miljo- och halsoskyddsinspektdrer behdver pabérijas i god tid
s3 att det finns en grundldggande samsyn i arbetsrutiner med mera, vid
uppstarten av verksamheten. Erfarna miljo- och halsoskyddsinspektdrer ar en
bristvara. Det finns en uppenbar risk fér att kommunen inledningsvis inte
lyckas rekrytera de kompetenser som kravs.

Utbildningsinsatser

Det ar nédvandigt att ha en uppstartsperiod med utbildningsinsatser och
kompletteringar av arbetsrutiner med mera. B&de ansvarig ndmnd och
handlaggare behéver utbildas s att samtliga ansvarsomraden kan utféras
korrekt och rattssakert.
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Lokaler och utrustning

Anskaffning och iordningsstéllande av verksamhetslokaler behéver pabérjas
tidigt tillsammans med anskaffning av utrustning som behoévs for
genomfdrande av uppgifterna. I nédvandig utrustning ingar kontors-
utrustning, IT-baserat verksamhetssystem, viss laboratorieutrustning och
fordon.

Styrdokument och rutiner

Styrdokument och rutiner som krévs for att uppratthalla verksamheten
behdver tas fram i god tid innan ikrafttrddandet av den nya organisationen.
Féljande styrdokument ska tas fram innan miljoverksamhetens

ikrafttradande.
e Reglemente
e Delegationsordning
e Budget, investeringsplan och verksamhetsplan
e Tillsynsplan

Overgripande riskbedomning

Samtliga delomraden &r var for sig viktiga for helheten. For att fa en bra
verksamhet som kan trada i kraft den 1 januari 2024 behdver arbetet med att
skapa den nya organisationen pabérjas direkt. Arbetet med att definiera
ansvarig namnd och férvaltningsorganisation, tillsammans med framtagande
av styrdokument ska prioriteras. Det finns risk att nédvandig kompetens inte
ir pa plats vid den nya organisationens ikrafttradande eftersom erfarna miljo-
och halsoskyddsinspektérer &r en bristvara och en svarrekryterad grupp.

Ett mdjligt alternativ till en egen tjanstemannaorganisation inom miljé- och
halsoskyddsomradet &r att soka avtalssamverkan med MIMB. Férdelen med
avtalssamverkan ar att kompetensen redan finns pa plats och att sdrbarheten
minskar vid vakanser och sjukdom. En sddan samverkan forutsatter sjalvklart
en positiv installning fran de bdda kvarstdende parterna i MIMB, inte minst i
tjanstemannaorganisationen. Aven vid samverkan &r det nédvéndigt att
nédvandiga styrdokument tas fram i god tid innan ikrafttrédande.

Om inte nédvandiga kompetenser antingen finns pa plats och &r samkérda vid
ikrafttradande, alternativt képs av MIMB via samverkansavtal, kan
konsekvensen bli att de kommunen inte kan uppréatthdlla sitt miljdansvar.

Lansstyrelsen kommer vid sin tillsyn att begara in relevanta styrdokument och
gor samtidigt en bedémning om de resurser som finns motsvarar behovet.
Om Lansstyrelsen ser brister kommer kommunen att fa féreldggande om
komplettering i de delar som brister.

Om kommunen brister i sin miljdutdvande verksamhet kan det exempelvis fa
konsekvenser for den som stker bygglov, det vill sdga att miljéaspekterna
inte kan bedémas. Ett ytterligare exempel kan vara en granne som séker
hjalp fér en stérning och som inte kan fa den bedémning som efterfragas.
Vidare kan barn och ungdomar fa tillbringa tid i d%lig inomhusmiljé om inte
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den regelbundna tillsynen 6éver forskolor och skolor fungerar. Ett ytterligare
exempel pa negativa konsekvenser &r om livsmedelskontrollen inte fungerar
och att ndgon blir sjuk av den anledningen.

Restmaterial
Nettokostnaden fér Munkedals kommun ar i budget-21 totalt 1 775 tkr och i
budget-22 totalt 1 692 tkr.

Vid hemtagande av miljéverksamheten i helt egen regi bedéms
samhallsbyggnadsnamnden med férvaltning vara lampligast som huvudman. I
det fall miljobedémning av den egna verksamheten kraver politisk behandling
kan fragan hanteras av javsnamnden.

I samband med sammanslagningen 2013 bestod Munkedals miljokontor av
fem miljdhandldggare samt en enhetschef p& 50% som i samband med
sammanslagningen gick dver till den gemensamma organisationen for
miljdnamnden.
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Munk d I SAMMANTRADESPROTOKOLL
- unkedals Kommunfullméktige
& Kommun 28 november 2022
§ 156 Dnr 2021-000291

Utredning av miljoésamverkan med atgarder for
forbattringsarbete

Sammanfattning av drendet

Ett avtal om miljosamverkan finns upprattat mellan SML-kommunerna, dar
det bland annat framgar att avtalet ska sdgas upp senast 12 manader fore
innevarande avtalsperiods utgang. Avtalet kommer att fortsatta att I6pa i
ytterligare en fyradrsperiod om det inte sdgs upp senast 2021-12-31.

Kommunstyrelsen i Munkedals kommun har fattat beslut om att utvardera
den nuvarande politiska organisationen, som tradde i kraft i samband med ny
mandatperiod 2019.

Kommunstyrelsen har parallellt med dversynen av den politiska
organisationen ocksd beslutat att utvdrdera den kommungemensamma
miljdnamnden i mellersta Bohuslan.

Kommunfullmaktige i Munkedals kommun fattade den 29:e november 2021
beslut om att saga upp avtalet om miljosamverkan. Kommunfullmaktige i
Munkedals kommun fattade samtidigt beslut om att begara hos samverkande
kommuner om en avtalsférlangning med ett ar och darefter ett ar
uppsagningstid fér eventuellt uttrade 2023-12-31. Syftet med férlangningen
ir att gemensamt arbeta med foérbattringsdtgarder innan stallningstagande
om eventuell fortsattning i miljésamverkan fattas.

Under 2022 har Miljondmnden genomfodrt en utredning som resulterat i en rad
forslag till forbattringsatgarder. Till grund for utredningen har ett antal
utvarderingar genomfdrts med samtliga kommuner, bade politiker och
tjansteméan har svarat pa enkéter och medverkat vid intervjuer.

Vidare har slutrapporten frdn Forskningsprojektet det “lokala
kommunforskningsprogrammet om samarbete” som genomférts i samarbete
mellan Goéteborgs universitet, Kommunforskning i Vastsverige (KFi) samt
Munkedals, Lysekils, Tanums, Sotenas och Uddevalla kommuner kommit.
Rapporten handlar om kommunal samverkan genom fyra samordningsformer:
avtalssamverkan, gemensam namnd, kommunalférbund och kommunalt bolag
och resultat och slutsatser har inarbetats i utredningen av miljonamnden.

Beslutsunderlag

Beslut KS 2022-10-10 § 166

Tjansteskrivelse 2022-09-26

Utredning med férslag till férbattringsatgarder
Slutrapport LOKOM

PM miljondmnd 2021-11-02
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Munk d I SAMMANTRADESPROTOKOLL
- unkedals Kommunfullméktige
& Kommun 28 november 2022

Kommunstyrelsens forslag till beslut

1. Kommunfullmaktige i Munkedal beslutar att forldanga avtalet om gemensam
miljénamnd for kommande mandatperiod, 2023-2026.

2. Kommunfullmaktige i Munkedal stéller sig bakom de forslag till
forbattringsatgarder som redovisas i utredningen och uppdrar at utsedda
ansvariga enligt utredningens férslag.

3. Kommunfullmaktige i Munkedal stéller sig bakom den justering av
fordelningsnyckeln som ligger till grund for ramanslaget dar viss hansyn ar
taget till antalet fritidshus i kommunen.

Yrkande

Terje Skaarnes (SD):

1. Att Munkedals kommun sdager upp avtalet om gemensam miljonamnd SML
senast 2022-12-31 och att det under 2023 bestdms om namndens
uppgifter ska ligga som eget utskott under kommunstyrelsen eller ska ligga
under samhallsbyggnadsnamnden i Munkedal.

2. Att ge forvaltningen i uppdrag att komma med forslag pa hur
organisationen kan utformas.

3. Att om Sotenas och Lysekil fortsatter med gemensam miljonamnd eller
samverkan 6nskar Munkedals kommun uppratta avtalssamverkan kring de
operativa delar som Munkedals kommun har énskemal om.

Lars Géran Sunesson (C):
Bifall till kommunstyrelsens forslag

Linda Wighed (M), Rolf Jacobsson (KD), Jan Pettersson (SD), Mathias
Johansson (SD):
Bifall till Terje Skaarnes (SD) yrkande.

Liza Kettil (S) Aterremissyrkande:

Vi yrkar 3terremiss i arendet fér att komplettera &rendet med en konsekvens-
och kostnadsanalys av att sdga upp avtalet och hur det paverkar kommunens
invanare, foretagare och lantbrukare med flera.

Malin Svedjenas (V), Karin Blomstrand (L), Regina Johansson (S):
Bifall till Liza Kettil (S) aterremissyrkande.
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Munk d I SAMMANTRADESPROTOKOLL
- unkedals Kommunfullméktige
& Kommun 28 november 2022

Propositionsordning

Ordférande staller proposition pa om drendet ska aterremitteras eller avgdras
idag och finner att arendet ska avgors idag.

Omrostning begard och ska verkstallas.
Ordférande staller féljande propositionsordning:
Ja-rost: Avgora arendet idag

Nej-rost: Aterremittera drendet

Kommunfullméktige beslutar efter omréstning att aterremittera drendet med
en minoritetsaterremiss. Omrdstningsbilaga bifogas protokollet.

Omrostningsresultat

Ja-rost: 20
Nej-rost: 15
Avstod: 0

Kommunfullmaktiges beslut

Kommunfullméktige beslutar att dterremittera drendet genom en
minoritetsaterremiss for att komplettera drendet med en konsekvens- och
kostnadsanalys av att séga upp avtalet och hur det pdverkar kommunens
invanare, foretagare och lantbrukare med flera.

Reservation

Reservation fran SD-gruppen: Hakan Skenhede, Louise Skaarnes, Heikki
Klaavuniemi-Odelsheim, Mathias Johansson, Marcus Virdhage Wennergren,
Fredrik Ross Fylksjo, Jan Petersson, Bo Ericsson, Terje Skaarnes, Runa
Pasanen, Anders Persson och Helen Greus.

Reservation fran M-gruppen: Ann-Sofie Alm, Linda Wighed, Martin Svenberg
Rddin, Henrik Palm och Johnny Ernflykt.

Expedieras

Miljonamnden mellersta Bohuslan, for kannedom.
Sotenas kommun, for kdannedom.
Lysekils kommun, fér kdnnedom.

Sida 3 av 3



Omrostningsbilaga 2
Kommunfullmaktige 2022-11-28, § 156
Utredning av miljosamverkan med atgarder foér forbattringsarbete

Resultat
Ja 20
Nej 15
Avstar 0
Totalt 35
Stol Namn Val
1|Hakan Skenhede (SD) Ja
2|Louise Skaarnes (SD) Ja
3[Heikki Klaavuniemi (SD) Ja
4{Mathias Johansson (SD) Ja
5[Marcus Virdhage Wennergren (SD) Ja
6|Fredrik Roos Fylksj6 (SD) Ja
7|Jan Peterson (SD) Ja
8|Bo Ericsson (SD) Ja
9(Terje Skaarnes (SD) Ja
10{Runa Pasanen (SD) Ja
11|Anders Persson (SD) Ja
12|Helen Greus (SD) Ja
13]Ann-Sofie Alm (M) Ja
14|Linda Wighed (M) Ja
15(Martin Svenberg Rédin (M) Ja
16[Henrik Palm (M) Ja
17{Johnny Ernflykt (M) Ja
18|Karin Blomstrand (L) Nej
19(Liza Kettil (S) Nej
20|Erik Farg (S) Nej
21|Regina Johansson (S) Nej
22|Rolf Bjelm (S) Nej
23|Jenny Jansson (S) Nej
24|Caritha Jacobsson (S) Nej
25|Sten-Ove Nicklasson (S) Nej
26|Pia Hasslebracke (S) Nej
27|Maria Sundell (S) Nej
28|Lars-Goran Sunesson (C) Nej
29(Helena Hansson (C) Nej
30|Karl-Anders Andersson (C) Nej
31(Fredrik Olsson (KD) Ja
32|0lle Olsson (KD) Ja
33(Rolf Jacobsson (KD) Ja
34|Malin Svedjenas (V) Nej
35|Bjarne Fivelsdal (V) Nej
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Inledning

Bakgrund

Miljondmnden i mellersta Bohuslan (miljondmnden) omfattar Lysekils, Munkedals och Sotenas
kommuner.

Kommunfullmaktige i Munkedals kommun fattade den 29:e november 2021 beslut om att sdga upp
avtalet om gemensam miljonamnd. Kommunfullmaktige i Munkedals kommun fattade samtidigt
beslut om att begara hos samverkande kommuner om en avtalsforlangning med ett ar och darefter
ett ar uppsagningstid for eventuellt uttrdde 31 december, 2023. Lysekils och Sotenas kommuner har
medgett avtalsforlangningen.

Syfte och avgréansning

Syftet med denna rapport ar att beskriva hur samarbetet uppfattas bland politiker och
tjdnstepersoner samt utifran konstaterade brister identifiera och foresla forbattringsatgarder i det
fortsatta miljonamndsamarbetet. Rapporten tar inte stallning till det fortsatta samarbetets vara eller
inte vara utan utgor ett underlag infor sddant beslut. Det antecknas ocksa att det fér miljonamndens
del visserligen kan vara onskvart ur effektivitetssynpunkt med gemensamma taxor i de tre
kommunerna men att varje fullmaktige, enligt kommunallagen, fattar beslut om taxor i sina
kommuner. Denna fraga utelamnas darfor.

Metod och disposition

For att utreda vilka forbattringsatgarder som bor vidtas har tva enkdtundersokningar genomfoérts. En
till politiker (bilaga 1) och en till tjanstepersoner (bilaga 2). Till grund for forbattringsforslagen ligger
ocksa material fran ett sarskilt forskningsprojekt inom det ”lokala kommunforskningsprogrammet om
samarbete” (bilaga 3-5). Detta samarbete forkortas “Lokom”. Sarskild dialog har ocksa skett med
kommundirektorerna.

Rapporten beskriver forst nuldaget, darefter det underlag som tagits fram inom ramen for
utredningen. Avslutningsvis foreslas atgarder i syfte att forbattra verksamheten. En fordjupad
utredning med forslag till férandrad finansieringsmodell beskrivs ocksa.
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Nulage

Miljonamndens uppdrag

Miljonamnden fullgér kommunens uppgifter enligt miljébalken, livsmedelslagen, lag (2018:2088) om
tobak och liknande produkter och enligt lag (2009:730) om handel med vissa receptfria lakemedel.
Detta innebar att namndens uppdrag till storsta delen avser rattstillampning enligt de lagar som just
beskrivits. Miljonamnden bidrar ocksa med synpunkter enligt dessa lagar nar kommunerna tar fram
Oversiktsplaner, va-planer osv. Dock omfattas inte ldngre darenden om strandskyddet inom
Munkedals kommun av ndmndens uppdrag. Namndens uppdrag definieras och avgrédnsas av dess
reglemente.

En viktig avgransning ar att miljonamnden inte ansvarar for 6vergripande strategiska fragor varken
pa miljé-, naturvards- eller folkhdlsoomradet. Dessa hanteras i stéllet av respektive kommun i néra
dialog med miljondgmnden. Som redan framhallits bidrar miljiondmnden med synpunkter pa
Overgripande strategiska dokument tex oversiktsplaner och VA-planer utifran sitt
myndighetsuppdrag. Kommunstyrelserna beslutar daremot om det miljopolitiska arbetet och satter
miljomalen for respektive kommun. Miljonamnden tillampar sedan dessa mal nar namndmalen satts
i myndighetsutévningen.

Miljonamndens kostnader och finansiering

Miljonamndens totala kostnader ar budgeterade till 12,7 mnkr ar 2022. Eftersom det ar fraga om en
myndighetsndmnd bestar dess kostnader i huvudsak av personalkostnader.

Kostnaderna finansieras av avgifter och kommunbidrag. Verksamhetens drendehantering finansieras
till drygt 57 % genom de avgifter som faktureras kunderna. Fér ar 2022 budgeteras dessa intakter till
7,3 mnkr. | 6vrigt finansieras verksamheten genom kommunbidrag om totalt 5,4 mnkr i budget 2022,
baserat pa en férdelningsnyckel utifran antalet kommuninvanare i respektive kommun. Det innebér
att for 2022 tillskjuter Lysekil 2,3 mnkr (14 300 kommuninvanare), Munkedal 1, 7 mnkr (10 500
kommuninvanare) och Sotenas 1,4 mnkr (9 100 kommuninvanare).

Sotends kommun har utdver det avtalsenliga ramanslaget tillfort ytterligare 0,3 mnkr i extra anslag.
Liksom for 6vrig samverkan mellan SML-kommunerna (I6ne- och IT-samverkan) uppbar
vardkommunen ingen ekonomisk ersattning for det stéd inom HR- och ekonomiomradet som
tillhandahalls verksamheten.

| utredning om ny fordelningsmodell belyses detta ytterligare.
Styrning och organisering av miljosamarbetet

Kommunfullméaktige och kommunstyrelserna i de samverkande kommunerna leder miljonamndens
arbete pa samma satt som sina respektive namnder genom sina mal- och resursplaner. Fér SML-
samarbetena, dar miljésamarbetet ar ett av tre samarbeten, finns dven SML Samverkansrad. Dar
ingar ordféorande i kommunstyrelserna, oppositionsraden och kommundirektérerna (se illustration
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nedan). Dit kallas ocksa miljonagmndens ordférande och verksamhetscheferna. Samverkansradets
huvudsakliga uppgift ar att skapa en tydlig inriktning for olika fragor, exempelvis kring budget.

SML Styrgrupp traffas minst tre ganger per ar och bestar av kommundirektérerna samt de
administrativa cheferna. Dit kallas ocksa verksamhetscheferna. Vid dessa moten behandlas aktuella
fragor.

Det finns ocksa ett ekonomiberedningsrad dar ekonomicheferna moéts och ett miljorad dar
samhallsbyggnadscheferna och miljochefen traffas.

Bilaga 3: lllustration av

Tabell 2: Arenor for styrning och samordning av avtalssamverkan och gemensam miljondmnd ( fritt

frin avtal och styrdokument)

miljésamarbetet

Aroor for Agameproson- Verksamhats- Sammankallas Ansvar
styming tanter represantanter
Lonechef 2 ganger/ar Overgripande
:_":_"‘Sn IS Oppositionsrad M-chef strategisk
Kommun A Kommundirektsr — Miljtchef styrning
P e i
chef namnd
Styrgrupp Kommundirekttr Lonechef 3 ganger/ar eller Strategisk
Administrativa IT-chef mer vid behov styrning
chef Miljiochef
Ekonomirad Ekonomichef COwriga Regelbundet Budget,
P —— varksamhats- fordelningsnycklar
farvalmingen chefer efter behov och gemensamma
investeringar
T-rad Administrativa M-chef Regelbundet Operativ
chef styrning och
samardning av
[T-verksamhat
Miljgrad Samhallsbygg- Miljochef Regelbundet Operativ
nadschef styrning och
i % " betet i Komumurs A, Kormmun B och Komsmurs C. samordning av
miljsenhatans

lllustrationen till véinster dr hdmtad ur Lokomrapporten ”Agarstyrning i fem kommuner — en empirisk
studie”, KFi-rapport nr 156. Delrapport 1. Tabellen till h6ger dr hédmtad ur Lokomrapporten
”Styrningsutmaningar i mellankommunla samarbeten — en empirisk studie”, KFl-rapport nr
Delrapport 2, s 21

Miljondmnden bestar av samma antal ledamoter per respektive samverkande kommun. Varje
kommun utser sina ledamoter. Vardkommunen Sotenas utser ndmndens ordférande.

Miljéenheten leds av en miljéchef som ingar i samhallsbyggnadsférvaltningens ledningsgrupp i
Sotends kommun. Medarbetarna pa miljoenheten har sin huvudsakliga arbetsplats pa
kommunkontoret i Kungshamn, pa samma satt som medarbetarna pa Idneenheten arbetar fran
Dingle och pa IT-enheten arbetar fran Lysekil. Antalet arsarbetare uppgar till 16 stycken.

Kopplingen till de tre samhallsbyggnadsférvaltningarna

Miljochefen ingar som sagt i ledningsgruppen fér Samhallsbyggnadsférvaltningen i Sotenas kommun,
men inte i motsvarande ledningsgrupper i Lysekil och Munkedal. | ledningsgruppen ingar ocksa
Sotenas kommuns plan- och byggchef, drift- och projektchef, maltidschef och lokalvardschef.
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I Lysekils kommun hanteras samarbetet i bygglovsfragor och plandrenden via remisser, kontakter
mellan handldggare och —i fragor som behdver samordning - genom kontakt chefer emellan. Nagot
overgripande samordningsarbete sker dock inte. Miljoenheten deltar i kommunens ”planverkstad”.

| Munkedal finns samarbete mellan bygglovhandlaggare och miljohandlaggare och genom
remissforfarande i arenden som behéver gemensam hantering. Interna planméten kommer att
aterupptas i kommunen.

Aven i Sotenis hanteras plan- och byggdrenden genom remissférfaranden och kontakter handlaggare
emellan. Plansamordning sker pa interna moten dar mark- och exploatering ar vard for moten med
plan, bygg, VA och milj6. Ordférandena i namnder och utskott som ansvarar for
samhallsbyggnadsfragor initierar dven ordférandemoten i fragor som berér mer dn en namnd.

For detaljerad bild av samarbetet, vad som &r bra och vad som kan forbattras — se enkatsvar fran
forvaltningen, bilaga 2

Nyckeltal och maluppfyllelse
Stycket ar i huvudsak hdmtat fran delarsrapport jan-april 2022, som bifogas i sin helhet.

Mal: Miljéndmnden i mellersta Bohusléin skapar goda férutséittningar for det lokala
féretagsklimatet, inte minst genom Réttviksmodellen.

Det antecknas att Rattviksmodellen omfattar dels efterhandsdebitering av tillsyn, dels bem6tande
och rutinfragor i handlaggningen.

Miljonamnden samarbetar med naringslivsutvecklarna i respektive kommun och deltar bland annat i
alla lotsgruppsmoten. Namnden deltar ocksa vid foretagsfrukostar liksom vid féretagsluncher som
arrangeras av externa aktorer. Vid beslut i svarare darenden kan ndmnden ta hjalp av
naringslivsutvecklaren for att kommunicera besluten med kunderna. Syftet ar att samordna besked
om beslut fran respektive samhallsbyggnadsnamnd.

Samarbetet mellan ndamnden och férvaltningen fungerar val och av enkatsvaren framgar att
namnden uppfattar samarbetsklimatet som gott. Detta galler bade drenden dar namnd och
forvaltning samma uppfattning, och drenden dar vi gor olika bedémningar.

Arbetet med remisser fran byggenheterna har hog prioritet och handlaggningstiden uppgar i
merparten av drendena till max tre veckor.

Insiktsmatningen for livsmedelskontroll och miljéskyddstillsyn avser 2021 ars méatning vilken
publicerades under forsta tertialen 2022.

Nyckeltalsindikator Ar2021 | Utfall2022 | Prognos 2022 | Ma&l 2022
Insiktsmatningen avseende miljo- 74 65 68 70
och halsoskydd
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Insiktsmatningen avseende 77 75 77 80
livsmedelskontroll
Andel remissvar for bygglov som 92% 90% 90% 90%
lamnats inom tre veckor, i %.
Antal lotsgruppsmoten 12 9 15 15
miljohandlaggare deltagit vid
under aret

Andelen drenden om Mats infor 100%
anmalningspliktig verksamhet (C- arsskifte
verksamhet) som avgjorts inom sex
veckor fran att drendet ar
komplett, i %

Sdrskilt om insiktsmdtningen

Utfallet for livsmedelstillsyn om 75 avser resultaten for Munkedal och Lysekil (med samma poang).
Kommunerna i Vastra Gotalands lan redovisar ett utfall mellan 63 och 90.

Utfallet for miljo- och halsoskydd om 65 avser Lysekils kommun. Kommunerna i Vastra Gotalands lan
redovisar ett utfall mellan 58 och 81.

Mail: Miljéndmnden i mellersta Bohuslén skapar goda férutséittningar for att rekrytera, behdlla och
utveckla personal

| samhallsbyggnadsforvaltningens ledningsgrupp pagar ett arbete med att utveckla tillitsbaserat
ledarskap och att starka medarbetarnas sjalvledarskap pa bade individ- och gruppniva. Inférandet av
tillitsbaserat ledarskap i alla verksamheter i Sotends kommun ar en helt avgérande framgangsfaktor
for att starka arbetsgivarvarumarket och 6ka kommunens attraktionskraft som arbetsgivare. Arbetet
med att skapa effektiva team dar man kan lara av varandra pa ett strukturerat satt har nu satt sig
inom enheten och systematiskt forbattringsarbete i de grupperna har resulterat i en allt battre
arbetsmiljo.

Aven méjlighet till distansarbete pa deltid 6kar kommunens attraktionskraft som arbetsgivare. Alla
handldggare har tillsvidareanstallningar pa heltid.

Aret har startat med mycket influensa och vinterkraksjuka, men det bedéms inte paverka
mojligheten att na Miljonamndens mal om en sjukfranvaro om 7 %. Att malvardet ar satt hogre an
utfallet ar 2021 beror pa att en kommun formulerat malvarde for sjukfranvaron i relation till 2020 ars
sjukfranvaro. Ar 2020 var sjukfranvaron i miljonamndens organisation 10,4 % for att ar 2021 sjunka
till 4 %.

Nyckeltals-indikator Ar Utfall | Prognos Mal
2021 2022 2022 2022
Sjukfranvaro total, i % 4.0% 6.2% 7.0% 7.0%
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Andel tillsvidareanstallda som har en 100% 100% 100% 98%
heltidsanstallning i anstallningsbeviset, i %
Andel medarbetare som skulle rekommendera Mots 70% 70%
Sotends kommun som arbetsgivare, i % vid

arsskifte

Madl: Miljénémnden i mellersta Bohuslén har en organisation som arbetar med tillgdngen till ritt
kompetens for att sikerstdlla ndmndens kompetensférsérjningsbehov

Samhallsbyggnadsforvaltningens kompetensforsorjningsarbete dokumenteras i den
forvaltningsoévergripande kompetensforsorjningsplanen som reviderats arligen under april manad.
Atgarder som vidtagits i inledningen av aret &r klarspraksutbildning.

Nyckeltalsindikator Ar Utfall | Prognos Mmal

2021 2022 2022 | 2022
Hallbart medarbetarengagemang - HME kommunalt Mats vid 83%
anstallda arsskifte

Utredningen

Enkatsvar fran politikerna

Enkaten har skickats ut till sa mmanlagt 68 politiker som ar ledaméter i kommunstyrelserna,
samhallsbyggnadsnamnderna, byggnadsnamnden samt till ledamoéterna i Miljonamnden i mellersta
Bohuslan. Det har kommit in 23 svar och de som svarar har sammanlagt 44 olika uppdrag.

Sammanstéallningen av enkaten till politiker bifogas i sin helhet som bilaga 1.

Sammanfattningsvis anser ca 50 procent av politikerna att bemdtande, effektivitet, service och
leverans, fungerar bra eller mycket bra. Cirka 25 procent svarar varken bra eller daligt, medan upp till
25 procent svarar daligt.

De forslag pa forbattringsatgarder som foreslas ar;

e Fortydligande om namndens uppdrag

e Tydligare budgetprocess som involverar Munkedal och Lysekil

e Strukturerat informationsfléde om miljondmndens arbete till dvriga kommuner
e Dialog om egna kommunens utmaningar och lokala forutsattningar

e Gemensam beredning av stora beslut

e Sammantrdden i alla kommuner

e Dialog om taxekonstruktionen
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Enkatsvar fran forvaltningen

Enkaten till tjdnstepersonerna skickades till ledningsgrupperna fér de tre kommunernas
samhallsbyggnadsforvaltningar, kansliavdelningarna, naringslivsutvecklarna samt till personal pa
miljoférvaltningen.

Sammanstallningen av enkaten till forvaltningen bifogas i sin helhet som bilaga 2.

Sammanfattningsvis anser forvaltningarna att narheten till miljoenheten kan starkas genom att
samhallsbyggnadscheferna bjuds in till ndmndens sammantrdden for att ta upp aktuella fragor som
star i fokus i den egna kommunen. Miljéenhetens medarbetare kan géras mer kdnda sa att man vet
vilken person som jobbar med vad. D3 blir det lattare att ta kontakt med en miljohandlaggare.

Generellt samarbetar miljdenheten bra med alla kommuner vad galler remisshantering vid bygglov.
For plandrenden kan samarbetet utvecklas. Man upplever dock att det saknas majlighet till
informella avstamningar. Naringslivsutvecklarna i SML tycker att samarbetet med miljoenheten
fungerar bra. | vissa situationer 6nskas en nagot mer mojliggérande myndighetsradgivning.
Administrativt fungerar samarbetet bra, man far snabb handldggning av miljéenheten, tydliga och
klara besked och det ar enkelt att fa kontakt och aterkoppling.

De forslag pa forbattringsatgarder som foreslas ar;

e Samhillsbyggnadscheferna bjuds in till ndmndens sammantraden i Munkedal och Lysekil for
att ta upp aktuella fragor som star i fokus i den egna kommunen.

e Miljdenhetens medarbetare gors mer kdnda i Munkedal och Lysekil

e Placera miljoenhetens kontor nara samhallsbyggnadsforvaltningen i Munkedal och Lysekil

Fortydligande om kommunens roll och befogenhet i miljoarbetet

Utvecklat samarbete i plandrenden

Okat fokus pd Munkedals och Lysekils mal i budgetprocessen

Losningsorienterad radgivning gentemot foretag

| dialog kring resultaten av enkatundersdkningen och forbattringsforslagen framhaller
kommundirektorerna bl.a. att det finns 6nskemal om att se dver finansieringsmodellen utifran de
olika kommunernas specifika forutsattningar.

Lokomrapporten

Forskningsprojektet det “lokala kommunforskningsprogrammet om samarbete” har genomforts i
samarbete mellan Goteborgs universitet, Kommunforskning i Vastsverige (KFi) samt Munkedals,
Lysekils, Tanums, Sotenas och Uddevalla kommuner. Rapporten handlar om kommunal samverkan
genom fyra samordningsformer: avtalssamverkan, gemensam namnd, kommunalférbund och
kommunalt bolag. Det finns tre rapporter fran forskningsprojektet. En handlar om utmaningar med
dgarstyrning, en om styrningsutmaningar i kommunala samarbeten och den sista ar en slutrapport
om fyra ar med mellankommunala samarbeten (bilaga 3-5).
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Fran Lokomrapporten framkommer forbattringspotential ifrdga om att vidareutveckla malbilden, och
snarare férenkla styrningen an att anvanda utokade processer for att kompensera for bristande

utveckling av malbilden. (bilaga 3, s 51).

Styrning

Som framgatt ovan finns fyra olika styrgrupper for miljonamnden, utéver ordinarie mal- och
ekonomistyrning fran fullméaktige. Att styrningen bor hallas enkel framgar inte minst utifran att
forskarna konstaterat att det &r fraga om starkt lagstyrd verksamhet.

Agarstyming W SML-IT SML-Miljé Mitt Bohuslan | Rambo AB
Tydlig och

valdefinierad

Tydlig men
motsagelsefull

Tydlig fran en
dominerande &gare
(andra &gare kors
over och/eller
gratisékare finns)

Svag (samtliga
&gare dgnar sig 3t .
gratisakning)

Verksamheten styr

dgaren

Styrsignal fragmenterad
Olika situationer
_ man latt hamnar i

Strategi: sank

ambition
Hogt
intresse

Lagt
intresse

Styrsignal enhetlig

Har bor ocksa framhallas att Miljonamnden styrs av de tre kommunfullmaktige genom de mal
fullméaktige satter i sina mal- och resursplaner och att styrmodellerna i de tre kommunerna ar sa pass
lika att det ar mojligt for namnden att anta egna mal utifran dessa. Precis som andra namnder ar det

miljondmndens uppgift att ta hand om dessa mal och bryta ner egna mal inom ramen for sin egen

verksamhet. Miljonamnden tar om hand mal
namndmal.

Orienterad mot virdkommunen?

fran tre fullmaktige och bryter ner dessa till egna

Forskarna har ocksa i sitt empiriska material noterat att det finns en uppfattning om att

miljonamnden ar starkt orienterad mot vardkommunen och har darfér undersékt detta narmare.

Forskarna konstaterar emellertid att verksam

inkommande drenden hamnar i en gemensam ko som hanteras oberoende av vilken kommun det

heten arbetar som en (1) enhet, att samtliga

aktuella drendet géller och att tillsynsbesok genomférs oavsett vilken kommun den aktuella platsen

liggeri.

Sammanfattningsvis konstaterar forskarna att det “inte entydigt kan fastsla att det &r sa att en dgare

pa grund av geografisk placering blir dominerande. Det dr emellertid inte helt orimligt att ett visst

extra inflytande uppnas for vairdkommunen. Redogorelsen visar pa att det finns tydliga uppfattningar
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(grundade eller ej) om att vardkommunen far mer inflytande. Det kan i sin tur vara en grogrund for
missforstand dven om det inte foreligger nagot otillborligt inflytande.” (bilaga 3, s 53)

Kompetensférsérjning

Ett av de starkaste motiven till att etablera den mellankommunala samverkan mellan Sotenas, Lysekil
och Munkedal i form av en gemensam miljonamnd, var for att kunna l6sa kommunernas
gemensamma utmaning med kompetensforsorjning. De samarbetande parterna i studien dr dverens
om att det &r enklare att rekrytera personal till en heltidstjanst an att annonsera ut en tjanst pa nagra
fa procent och man tror ocksa att en storre organisation lockar till sig mer kompetent och driven
arbetskraft. | intervjuerna framkommer att det ocksa handlar om att utoka majligheter att rekrytera
och behalla specialistkompetens, vilket ocksa har infriats. Behovet av specialistkompetens 6kar i takt
med att verksamheten blir stérre. Vad som problematiseras ar att samtidigt som kompetensen hojs
inom samarbetet, utarmas eller upphoér den helt inom respektive kommun. Efter en tid uppstar
darfor en situation dar dgarkommunerna helt saknar kompetens inom vissa fragor, vilket skapar
koordineringsproblem. (bilaga 4, s 39f)

Kommunerna hade fére samarbetet svart att rekrytera specialistkompetens och uppratthalla en god
kvalitet i arbetet. Den bild som tonar fram i intervjumaterialet ar att det idag ar latt att tillsatta
tjansterna inom milj6tillsynsomradet eftersom man upplever att ansvaret for tre kommuner gjort det
till en mer attraktiv arbetsplats samt att det finns flera kollegor pa miljokontoret som ansvarar for
samma omrade. En annan sak som lyfts fram i intervjuer dr det gemensamma miljokontoret som gor
att handlaggarna blir mer anonyma ute i kommunerna. Fore samarbetet kunde det vara sa att
naringsidkare och handldggare traffade pa varandra i exempelvis mataffdaren och att det da kunde
uppsta diskussioner om pagaende tillsynsdarenden. Nu nar verksamheten ar storre med fler
medarbetare kan man ta tillsynsarenden i grannkommunen i stallet for i den kommun man bor i.
Resultatet ar 6kad kvalitet genom en 6kadrattssdakerhet och minskad risk for jav. En annan vinst som
beskrivs ar att det pagar langt mer tillsyn dn vad respektive kommun skulle haft kapacitet att klara av
om de arbetare var och en for sig. (bilaga 5, s 96f)
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Fordjupad intern utredning om finansieringsmodell
Budget 2022

Nedan redovisas budget for intdkter, kostnader och kommunbidrag. Kommunbidraget ar férdelat
efter folkméangd. | siffrorna ingar inte kostnader for politiska arbetet utan dessa belastar respektive
kommun. | siffrorna ingar heller inte det extra ramanslag om 338 tkr som Sotends kommun beslutat
att bidra med och som anvands for extra insatser i avloppshanteringen i Sotenas kommun.

Budget, nulage

Andel av
ramanslag
Folkbok- utifran

Kontostruktur (axel) Budget heldr2022 forda folkmangd

Summa Verksamhetens Intékter 7328000

Personalkostnader 11530000

Ovriga verksamhetskostnader 1154300

Summa Verksamhetens kostnader 12684300

Kommunbidrag Sotenés 1392600 9100 0,27

Kommunbidrag Munkedal 1660500 10500 0,31

Kommunbidrag Lysekil 2303200 14300 0,42

Summa 5356 300 33900 1

Antal drenden dr 2017 - 2021

2017 2018 2019 2020 2021

Antal genomférda mspektioner:
-Livsmedel 451 390 446 247 470
-Tobak 70 67 61 38 71
-Lakemedel 20 25 24 23 24
-Miljoskvdd 22 3l 74 30 62
-Hilsoskydd 28 62 66 73 40
Antal energibrunnar 130 164 137 93 107
Antal livsmedelsregistreringar 60 41 62 37 53
Antal enskilda avloppsarende tillsyn 193 10 20 9 77
Antal strandskyddsdispensirends 36 35 33 31 30
Antal diarieférda drende totalt 20357 2022 2345 2733 2688

Arendehanteringen Gren 2017 - 2021 (frdn bokslut 2021). Antalet érenden har alltsé 6kat med 30 %
mellan Gren 2017 och 2021, med bibehdllet kommunbidrag. Parallellt har emellertid dven
rekryteringslédget forbdttrats vdsentligt och vakanser kunnat fyllas. Ddrmed har bdde
personalkostnader och intékter 6kat och miliondmnden kan i stérre utstréckning utféra sitt uppdrag
2021 én 2017. Detta innebdr att produktiviteten har ékat. Hdrtill kommer att avgiftsfinansierings-
graden 6kat fran 47 till 51 % (budgeterad avgiftsfinansieringsgrad fér 2022 ér 57 %).
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Arendebelastning frén respektive kommun
Planerad tillsyn 2021 | Andel Andel Lysekil Andel Sotenas Kommentarer
. . Munkedal

Antal genomfdrda inspektioner

med platsbesok hos

verksamhetsutévare

-Livsmedel, 487 109 (22%) 210 (43%) 168 (34%) | Dimensionerande arendekategori eftersom
det 4r ménga arenden men
kostnadstackningsgrad ar hog och darmed
lagre skattefinansierings-grad.

-Tobak, 71 24 (34%) 21 (30%) 26 (37%)

-Lakemedel, 23 8 (35%) 7 (30%) 8 (35%)

-Miljoskydd, 62 14 (23%) 20 (32%) 28 (45%)

-Hélsoskydd 40 9 (22%) 19 (48%) 12 (30%)

Provningar efter ansdkan eller anmélan

Antal anmélda energibrunnar 109 29 (27%) 39 (39%) 41 (38%)

Anmalningsérenden miljo- och 60 18 (30%) 24 (40%) 18 (30%)

halsoskydd

Antal livsmedelsregistreringar 54 6 (11%) 28 (52%) 20 (37%)

Antal enskilda avloppsérende 77 11 (14%) 7 (9%) 58 (75%) | Sotenas har anslagit 338 tkr extra for denna

tillsyn hantering.

Prévning av enskilda avlopp 134 28 (21%) 65 (49%) 41 (31%) | Det byggs mer i Sotenas och Lysekil an i
Munkedal.
I dagslaget aven Gvervikt pa Lysekil som
effekt av avloppsinventeringen i samband
med va-planering. Vilken kommun som far
storst insats varierar darfor 6ver tid.

Ovrigt 1602 - - - | Sérredovisas inte, stor variation av
arendetyper, tex remisser, klagomal,
foreldgganden.

Antal diarieforda arende totalt 2719 567 (21%) 1089 (40%) 1063 (39%)

Oversiktsplan och VA-plan

Initierat

Pagar

Pagar

Dessa insatser varierar mellan kommunerna
Over tid.

Ovan redovisas ett urval av drendetyper som visar pa férdelningen mellan kommunerna. Nuvarande
drendehanteringssystem saknar rapportmdjlighet for i vilken kommun varje enskilt drende ligger. Fér
denna utredning har en manuell utsékning och sortering gjorts av férdelningen av respektive

drendekategori per kommun.
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Omvidrldsbevakning - finansiering

Miljonamnden fér Habo och Mullsjé kommuner som ansvarar for tillsyn, men ocksa naturvard
fordelar sina kostnader utifran folkmangd (12 000 respektive 5 500 innevanare), men eftersom den
ena kommunen har omfattande arbete med naturvard (kalkning av sjéar och vattendrag) gors en
reglering i slutet av aret for att detta inte ska belasta den andra kommunen. Daremot gors inga
justeringar for arbete med 6versiktsplan, va-plan etc. eftersom det bedéms jamna ut sig over tid.
Nagon ersattning till vardkommunen fér HR-stéd, ekonomistdd etc. utgar inte.

Sydnarkes miljonamnd finansieras ocksa utifran folkmangd (Askersund med 11 000 innevanare, Laxa
med 6 000 innevanare och Lekeberg med 8 000 innevanare). De olikheter i finansieringen som fanns
vid bildandet har nu fasats ut.

Aven Miljdsamverkan Ostra Skaraborg, som &r ett kommunalférbund med fem medlemskommuner,
fordelar kommunbidraget utifran folkmangd. Det ar totalt 117 000 invanarna varav Falképing 33 000,
Hjo 9 000, Karlsborg 7 000, Skévde 56 000 och Tibro 11 000. Nagon justering for kommunernas
olikheter gors inte. Det gors heller inte justeringar for arbete i 6versiktsplaner och va-planer som
beddms jamna ut sig over tid. Férbundets ansvar omfattar tillsyn och har darutéver dven en tjanst for
va-radgivning, miljoovervakning och radgivning av fororenad mark som ar avgiftsfri, dvs helt
skattefinansierad. For den tjansten har det funnits funderingar pa att debitera efter utnyttjandegrad
men detta har inte genomforts.

Habo/Mullsj6 | Sydnirke Ostra Skaraborg SML

Férdelnings- | Folkmangd Folkméangd Folkméangd Folkmangd

nyckel

Antal 12°resp 5’ 11, 6°resp. 8 | 33,9, 7,56  resp. 11’ 14,3°,9,1'resp. 10,5

invanare

Justering Kalkning Ingen Ingen justering Extra ramanslag fran
betalas av justering Sotends anvands till utékad
respektive avloppstillsyn. Kalkning
kommun sker i Munkedal, ingen

justering

13



30

e | YSEKILS
KOMMUN

Sotenas kommun - % Aunkedals

Slutsatser finansieringsmodell

Aven om lagstiftningen inte gér ndgon skillnad i friga om hantering av drenden i myndighetsutévning
skiljer sig forutsattningarna i respektive kommun at. De tre kommunerna har drenden i alla
arendekategorier och behover darfor tillgang till alla kompetenser oavsett antal drenden i varje
kategori.

Munkedal Lysekil Sotenas

Folkbokforda 10 600 14 300 9100
Delarsboende enligt 1 000, gissning 10 000 16 000
kommunernas hemsidor
Antal villahushall med 4750 7 861 7013
sophamtning

- varav fritidshus 1206 3929 4159
Antal foretagare enligt 1325 1608 1300
kommunernas hemsidor
Totalt antal arenden 2021 600 1100 1100
Landareal 634 km2 208 km2 138 km2

En mangd parametrar skulle kunna analyseras for att avgora en sa exakt kostnadsférdelnings om
moijligt utifran nyttjande av miljondmndens resurser. Under samtalen vid genomférandet av
omvarldsbevakningen framkommer att den gemensamma uppfattningen ar att ett alltfér invecklat
system for fordelning av kostnader riskerar att bli mer komplicerat an rattvist. Samtliga utgar i stéllet
ifran folkmangd eftersom det har baring pa drendebelastningen. Hittills har ocksa SML Styrgrupp och
SML samverkansrad bedomt folkmangd som ett visserligen trubbigt, men dnda den mest lampliga
fordelningsnyckeln (faststallt i respektive kommunfullmaktige).

Sommartid ar emellertid folkmangden missvisande i relation till hur den paverkar miljondmndens
belastning eftersom antalet manniskor och verksamheter da skiljer sig mellan de tre kommunerna.
Det kan darfor vara rimligt att justera fordelningsnyckeln som en andel av tillstrémningen av
manniskor under sommarperioden.

Samtidigt ar antalet foretagare i respektive kommun mer lika till antalet dn antalet folkbokforda och
en av kommunerna ar betydligt storre till ytan, vilket paverkar arbetsinsatsen vid platsbesok.
Slutligen har en kommun beslutat om extra ramanslag for storre insats kring avlopp medan
motsvarande insats gors i en annan kommun utan sadant extra anslag.

For fordelning av ramanslaget foreslas darfor att fortsatt fordelning utifran antalet folkbokforda men
med tillagg for halften av antalet fritidshus i respektive kommun. Man hade kunnat utga fran en
andel av de delarsboende, men siffran ar inte officiell och framraknad pa olika satt i de olika
kommunerna. Eftersom kommunerna har ett gemensamt avfallsbolag foreslas i stéllet antalet
fritidshus enligt Rambos AB:s kundregister anvandas for att justera fordelningsnyckeln.

14



31

S LYSEKILS

Sotenas kommun - % Aunkedals

KOMMUN
Folkbokforda + Ny andel
halften av av Nytt
Dagens Folkbok- 50 % av alla antal kommun- kommun-
Kommun kommunbidrag forda fritidshus fritidshus bidrag bidrag Férandring
Sotends 1392 600 9100 2080 11180 0,29 1553448 160 848
Munkedal 1660 500 10 500 603 11103 0,29 1542818 -117 682
Lysekil 2303 200 14 300 1965 16 265 0,42 2260034 -43 166
5356 300 33 900 4647 38547 1 5356300 0

Av kolumnen ldngst till héger framgar férdndringen i ramanslag utifran féreslagen férdelningsnyckel.

Sammanfattande slutsatser

Fran enkdtundersokningarna framkommer att samarbetet fungerar bra men att det finns ett behov
av utokad dialog och ndrmare samarbete mellan politikerna i miljondmnden och
samhallsbyggnadsnamnderna samt mellan miljoenheten och samhallsbyggnadsforvaltningarna.

Det finns ocksa ett behov av att utveckla malbilden och féra dialog om forvantningar, om att utveckla
och synliggéra styrningen genom fullmaktiges mal och i SML Samverkansrad och Styrgrupp samt
onskemal om att starka och synliggora narvaron av miljonamndens ledamoter och tjanstepersoner i
alla tre kommunerna.

Onskemal om 6versyn av finansieringsmodellen bor ocksa tillgodoses. Eftersom SML-kommunerna ar
”sasongsvis olika” ifraga om antalet ménniskor som vistas i kommunen kan férdelningen av
kostnader istéllet finjusteras genom att ta hansyn till viss andel av antalet delarsboende.

Forslag till forbattringsatgarder

Malbild och férvantningar

1. Kommunerna inkluderar information om miljonamndens nuvarande ansvarsomrade och uppdrag
i utbildningspaket for politiker i kommunfullméaktige, kommunstyrelserna och
samhallsbyggnadsnamnderna efter valet. Inom ramen for utbildningen foérs ocksa dialog om
forvantningar pa miljonamndens arbete i relation till uppdraget enligt nu géllande reglemente
som inte langre omfattar strategiska fragor.

o Ansvarig: administrativa chefer

2. Medarbetare och chefer fran samhallsbyggnadsférvaltningarna bjuds in till sarskilt

utbildningstillfalle for tjanstepersoner.
o Ansvarig: miljochef
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Finansiering

3. Forandra finansieringsmodellen sa att den utdver folkmangd aven tar hansyn till 50 % av antalet
fritidshus.
o Ansvar: kommundirektdrerna

Styrning och forvaltningsdvergripande samarbete via SML Styrgrupp och SML Samverkansrad

4. Kommunerna synliggor styrningen via fullméaktiges mal- och resursplan samt nar miljonamndens
budget och bokslutsarbete behandlas.

5. Kommunerna ska efterstrava samsyn om mal och resurser vid beredning av budget och bokslut i
SML Styrgrupp och SML Samverkansrad.

6. SML Samverkansrad bjuder arligen in ordférande i samhallsbyggnadsnamnderna respektive
byggnadsnamnden for dialog.

7. SML Styrgrupp bjuder in samhallsbyggnadscheferna att medverka vid en utvecklingsdag per ar.

8. Kommunerna utvecklar rutinerna infor och efter SML Samverkansrad och SML Styrgrupp sa att
informationen om dessa moten forstarks och medarbetare, chefer och politiker ser mojligheten
lyfta aktuella fragor till motena.

o Ansvar p 4 - 8: kommundirektorerna

9. Fragan om arendekder hanteras i budgetdialogen om mal och resurser (se forslag nr 4-5)
o Ansvar: miljochefen

Samarbetet mellan samhdllsbyggnadsférvaltningarna och miljéenheten

10. Miljéchefen adjungeras regelbundet in till alla tre samhallsbyggnadsférvaltningarnas
ledningsgrupper
o Ansvar: samhallsbyggnadscheferna

11. Samhallsbyggnadscheferna och miljéchefen for en fordjupad dialog om miljonamndens uppdrag i
fraga om planarbetet samt utformningen av detta samarbete inom ramen fér miljésamradet.
o Ansvar for inbjudan: samhallsbyggnadschefen i Sotenas

12. Kommunerna skapar kontorsplatser for miljohandlaggare i ndra anslutning till dvriga handlaggare
i samhallsbyggnadsforvaltningarna.
o Ansvar: samhallsbyggnadscheferna

13. I svara drenden kan miljohandlaggare bjudas med nar darende med koppling till drende i
miljonamnden ska féredras i SBN/BN/KS. Omvant kan en handlaggare fran annan férvaltning
bista vid foredragning i miljondmnden nar sadant behov finns.

o Ansvar: samhallsbyggnadscheferna i dialog med miljéchef
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14. Ordférande i samhallsbyggnadsnamnderna, byggnadsnamnden och miljondmnden kallar till
ordférandemote nar det finns utmanande drenden som berdor flera namnder.
o Ansvar: SBN, BN, MimB ordférande

Helhetssyn i drendehanteringen fér naringsliv och medborgare

15. Naéringslivsutvecklarna bjuder in miljéhandldggare till ndringslivsrad nar fragor dar
miljondmndens kompetens ar relevant pa samma satt som inbjudan redan sker till lotsmoten,
naringslivstraffar och till arbete med naringslivsstrategi.

o Ansvar: naringslivsutvecklarna

16. Miljéenheten fortsatter sitt kund- och naringslivsorienterade arbete (ibland bendmnd
Rattviksmodellen) och metoden motiverande samtal enligt miljondmndens beslutade
malformuleringar och nyckeltal i insiktsmatningen.

a. Ansvar: miljochef

Miljonamndens narvaro i de tre kommunerna

17. Aterupptagande av att miljondmnden sammantrader i Munkedal och Lysekil en gang per ar.
a. Ansvar: Namndsekreterare i Sotenas och, for lokalbokning, motsvarande funktion i
Lysekil och Munkedal

18. Vid moten enligt punkt 17 bjuder miljonamnden in SBN/BN ordférande och
samhallsbyggnadscheferna for dialog om kommunernas sarpragel.
a. Ansvar for inbjudan: Ordférande i Miljondmnden i mellersta Bohuslan med stod av
namndsekreterare
b. Ansvar for innehall: respektive ordférande SBN
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Forord

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

I det hir projektet stir en viss sorts samarbeten i fokus ddr kommuner gir
samman for att bedriva verksamhet gemensamt som tidigare respektive kom-
mun stod for pa egen hand. Det handlar bade om tjanster av stodkaraktar, som
producerar tjinster som 6vriga verksamheter anvinder sig av och om tjanster
som viander sig direkt till brukare och dirmed kan betecknas som kirnverksam-
het. I bada fallen handlar underliggande argument om att na stordriftsférde-
lar, skapa en mer robust och mindre kinslig verksamhet och att sikra framtida
kompetensforsorjning. Att kommunsektorn under manga ar verkat i en miljo
med relativt lite fiskal stress avspeglas i att besparingar och effektivisering ofta
inte anges som det priméra malet.

I denna tredje och avslutande rapport dr ambitionen att summera projek-
tet som helhet varfor ett aterbesok till de tva tidigare delrapporteringarna gors.
Forsta éret fanns ett sarskilt fokus p& hur huvudminnen styr samarbeten och
slutsatserna av den delrapporten visade att etablerandet av en aktiv, vil fung-
erande styrning dr en utmaning i sig nir det giller samarbeten av den sorten
som uppmarksammats. Andra éret fanns istillet ett fokus pa de styrningsut-
maningar som kan finnas vid samarbeten men som allt f6r ofta 4r sprungna ur
privat sektor. Resultatet av den delrapporten gav en utvecklad forstaelse for de
problem och utmaningar som kan forvintas finnas i kommunala samarbeten.
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I den hir rapporten summerar vi projektet med att lansera ett antal lirdomar
som kan dras av mellankommunala samarbeten.

Rapporten ér den tredje och avslutande i ett flerarigt forskningsprojekt
dir flera kommuner som samarbetar inom olika omréden och i olika kon-
stellationer f&ljs. Aterkommande avrapporteringar har skett med olika fokus.
Bada forfattarna svarar for rapporten som helhet men Isabell Meltzer har stétt
for framskrivningen som sedan bearbetats tillsammans med Gustaf Kastberg
Weichselberger.
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Sammanfattning

I den hir rapporten summerar vi ett flerarigt forskningsprojekt' om mellan-
kommunala samarbeten i svenska kommuner. Vi har genom en empirisk long-
itudinell studie foljt ett antal samarbeten i syfte att 6ka var forstaelse for den
styrningssituation som uppstar. I de tidigare avrapporteringarna har vi haft ett
fokus pa dgarstyrning och styrningsutmaningar. I denna rapport summerar vi
projektet i sin helhet genom att lyfta fram sex lirdomar om problem som kan
dras av mellankommunala samarbeten och beskriver tre olosliga dilemman
som samarbeten stills infor. Dartill beskriver vi de vinster och framgangar som
vi observerar i vart material vilka alla ligger i linje med den befintliga litteratu-
ren pd omrédet.

Nir vi betraktar vart empiriska material noterar vi hur samarbetena 6ver
tid dndrar uppgifter och en forsta lirdom vi drar av detta 4r att samarbeten ar
foranderlig materia. I de samarbeten vi studerat har vi noterat dndrade uppgif-
ter som initierats av huvudmannen och av den utférande enheten. Detta ir en
viktig lirdom att ta med sig infor framtida samarbeten eftersom man kan utga
ifran att samarbetenas innehall och form kommer att férindras. Fragor som till
en borjan ses som sjélvklara att inkludera kommer att ifrigasittas i takt med
att samarbetet utvecklas och nya uppgifter kommer att adderas eller himtas
hem. En andra ldrdom vi drar ar att samarbeten skapar distans mellan princi-
paler, den utférande enheten och konsumenterna av tjansten. Distans handlar
overgripande om att nir en verksamhet separeras och hamnar i en egen enhet
kapas nira band som kan handla om personkinnedom, geografisk narhet och
kunskap om specifika problemstillningar. Det vi ser i det empiriska materialet
dr att distans forsvarar att uppratthalla en vilfungerande styrstruktur for relatio-
nen mellan dgarna och den utférande enheten men ocksa mellan den utférande
enheten och konsumenterna.

Forutom att styrningen kompliceras kan vi se intressanta iakttagelser kring
vilka fragor som tenderar att bli strategiska. En tredje ldrdom vi kan identifie-

1 I samarbete med Géteborgs universitet, Kommunforskning i Vistsverige (KFi) och fem
svenska kommuner.
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ra i virt material dr att vi ser hur detaljfragor inte sillan blir strategiskt viktiga
eftersom de skapar en relation mellan politiker och konsumenter. Strategiska
fragor tenderar att dra till sig intresse och tillmatas betydelse. De blir strategiska
i bemirkelsen att de vicker diskussioner kring mer 6vergripande riktning for
det aktuella samarbetet. Vad vi observerar i var studie ar att specifika frigor
som ror detaljer tenderar att bli strategiska. I mangt och mycket handlar det
om situationer dar fraigorna tenderar att paverka medborgare i stor utstriackning
som exempelvis taxor och avgifters storlek och struktur. Mycket specifika fra-
gor knyts samman med storre som investeringar som far direkta konsekvenser
for beteenden (som ett nytt avfallssorteringssystem). Samtidigt ser vi ocksa att
dessa fragor dven 4r de som tenderar att bli riskfyllda, i bemirkelsen leda till ett
ifragasittande av samarbetet.

En figrde lardom vi drar dr darfor att strategiska fragor blir riskfyllda for par-
terna i ett samarbete. Strategiska fragor maste hanteras genom en férhandling
mellan de olika inblandande parterna, vilket i sin tur paverkar styrningen av
verksamheten. Inte sillan, nir strategiska fragor blir problematiska handlar det
om att en eller nagra parter har ett starkt intresse i en viss fraga. En femte lirdom
som vi drar handlar om att det ar ett svalt intresse for de uppgifter som kan
karaktiriseras som operativa. Detta i bemirkelsen att det handlar om uppgifter
av mer driftorienterad karaktir. Ett exempel som vi ocksa lyft fram i tidigare av-
rapporteringar dr verksamhetsomradet 16n dar 4garkommunerna visat ett bris-
tande intresse i fragorna. Forklaringen vi far till oss beror pé att det ar en sd pass
operativ verksamhet att det inte finns mycket att diskutera. Det betyder inte att
fragorna i sig ar oviktiga eller inte intresserar dem som arbetar med fragorna el-
ler de enheter som har nira samarbeten med dessa verksamhetsomraden. Men
den lirdom vi kan dra av detta ir just att frigor som 4r mer operativa till sin
karaktir tenderar att limnas déarhan.

En sjitte lardom vi ser i vart material 4r att mojligheter till inflytande ér be-
gransat for samarbeten. Nar vi beaktar vart empiriska material 6ver tid ser vi
att det kan vara svért for dgarkommunerna att paverka, forandra och utveckla
verksamheten. I tidigare avrapporteringar har vi beskrivit hur den utférande
enheten tenderar att bli alltmer autonom nir kompetens och fragor samlas i
en enhet, vilket i litteraturen ir ett klassiskt decentraliseringsproblem. I vart
material har vi sett olika exempel pa dér det varit svart for dgarkommunerna att
forindra olika delar av verksamheten dér en ambition uttryckts om detta. Inte
sillan har man fran dgarkommunernas sida limnat 6ver kompetensen kring
verksamheten i en ny separat enhet eller nybildad organisation. Det skapar
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svarigheter i att uppritta ett samtal som bygger pa att 4garna forstar verksam-
heten men lika mycket att verksamheten forstar dgarna och deras 6nskemal och
behov. Emellertid pekar inte enbart vart material pa att det kan vara svért att
paverka samarbetets innehéll och riktning, vi ser ocksé tendenser pa att det kan
vara svart att limna samarbetet ndr man vil etablerat ett.

En del i litteraturen om interorganisatoriska relationer handlar om de f6r-
hoppningar och ambitioner som finns med samarbeten och varfor de 6ver-
huvudtaget etableras. Nar vi betraktar vart material ser vi hur flera vinster ge-
nererats och kan illustreras i tva kategorier. En forsta kategori handlar om en
forbattrad personalsituation. Att stirka just denna dimension av verksamheten
var ocksd ett av de mer tydligt uttryckta malen som beskrevs for varfér samar-
bete kring utférande av en verksamhet var av vikt. Det ar littare att rekrytera,
verksamheten blir mindre sarbar med fler i personalen som har 6verlappan-
de kompetens och hégre grad av specialisering mojliggors. En andra kategori
handlar om effektivitet och resursoptimering. Nar vi skirskddade motiven till
samarbete var sinka kostnader inte ett av de mer primira argumenten. Vad vi
ser realiseras dr dock att resurser utnyttjas bittre. Det handlar om bittre anvin-
dande av utrustning inom raddningstjinsten, stirkt forméaga vid upphandling
och formaga till en utvecklad och bredare IT-verksamhet. Till detta ska de be-
skrivna personalvinsterna liggas som ofta handlar om ett bittre resursutnytt-
jande. Sammantaget kan vi dirmed konstatera att flera av de férhoppningar och
ambitioner med samarbetena som vi kunde identifiera ocksé inforlivats. Detta
ir ocksa ilinje med de potentiella vinster som beskrivs i litteraturen.

Forutom att illustrera ett antal utmaningar som finns med samarbete ge-
nom att lyfta fram lirdomar kopplat till problem pekar vi ut tre dilemman
som organisatorer av samarbeten riskerar att stillas infor: strategiskt dilemma,
styrningsdilemma och servicedilemma. Att vi viljer att tala om dilemman beror
pa att de i ndgon man ér olosliga. Vi bendmner det forsta dilemmat strategiskt
eftersom det ror i vilken utstrickning samarbetet r6r strategiska fragor och i
vilken utstrickning det handlar om mer operativa fragor. Framforallt dr det har
relationen mellan principaler som stills i centrum. Dilemmat handlar om att
strategiska fragor vicker stort dgarintresse och okar dirmed den potentiella
konflikten dgare emellan, vilket gir ut 6ver formagan att samarbeta. Alterna-
tivt uppfattas samarbetet mest réra operativa fragor och tilldrar sig dirmed inte
tillrackligt intresse for att optimeras styrningsmissigt. Ndgot som riskerar att
spida pa konflikter dr observationerna att den utférande verksamheten ocksa
driver strategiska fragor, ibland i konflikt med en eller flera dgare. Ju mer stra-
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tegiskt relevant fraga, desto storre konflikter och kontroverser kan forvintas
vilket gor det svarare att skapa tydliga vilfungerande relationer och samspel.
Det skapar en fragmenterad strategisk malbild.

Det andra dilemmat benamner vi for styrningsdilemma eftersom det ror re-
lationen mellan principaler och den verksamhet som bedrivs. Enligt litteratu-
ren dr en framgangsfaktor for samarbeten att en enhetlig styrning kan etableras
i bemirkelsen att det sker en tydlig och enad dgarstyrning (Serensen, 2007).
Vad vi observerar ar emellertid att det antingen knappt skedde nigon styrning
och ibland skedde en splittrad dgarstyrning. Dilemmat kan darmed formuleras
som att samarbeten riskerar att bli ej styrda pa grund av obefintliga styrambi-
tioner eller att de vid hogre ambitioner utsitts for en fragmenterad styrning,
Den senare riskerar i sin tur att antingen leda till konfliktfyllda styrsignaler eller
att det skapas forum och funktioner som inte formar att koordinera sig och
skapa en samstimmig styrning. En observation vi gor ar emellertid att dvenide
fall principalerna forefaller vara samstammiga och vill utéva en enad styrning
sker en splittring, men pa principalsidan. En aterkommande 16sning vid upp-
levt behov av att 6ka styrningen var att introducera styrande kommittéer och
samrad. Det skapade emellertid i sin tur en komplexitet eftersom det i samtliga
fall fanns flera sadana funktioner som riktades mot ett och samma samarbete.
Fragor om vem som skulle fatta beslut om vad blev otydliga.

Det tredje dilemmat ror forhillningssitt, strategier och definitioner av den
service som samarbetena producerar och bendmns darfor for servicedilemma.
Hir ér det framst relationen mellan den operativa verksamheten i samarbetet
och avniamarna/anvindarna av servicen som centreras. Kirnan i dilemmat ar
avvigningen mellan hog grad av integration av den service som produceras och
hog grad av anpassning till anvindare. Annorlunda uttryckt: ska en och samma
tjanst tillhandahallas (one size fits all) eller ska det vara en mer skriddarsydd
16sning. Dilemmat handlar om att de olika strategierna genererar olika virden.
Enhetlighet ger skalbarhet, mindre sarbarhet i form av beroende av vissa kom-
petenser och 6verblick. Mer anpassade 16sningar ger bittre integration med
ovriga delar i de verksamheter som nyttjar tjansten, mojlighet att undvika 16s-
ningar som inte anvands for att de inte upplevs passa, samt utrymme att géra
avvigningar om hur en utveckling ska ske av servicen som ger bist resultat for
respektive anvindare. Dilemmat blottligger ocksa ett problem som rér vem
som ska definiera tjinsterna. Ar det dgare, ansvariga inom samarbetena eller ir
det anvindarna? Eftersom det dr ett dilemma som fragan bottnar i finns det ing-
et sjalvklart svar, utan tvart om. Vikan férvinta oss att olika aktorer represente-
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rar olika virden. Anvindarna vill ha anvindaranpassad service, representanter
for samarbetena integrerad enhetlig service, och politiker en mer 6vergripande
och medborgarorienterad serviceproduktion. Det senare kan handla om vilken
service som ska tillhandahallas, men ocksa hur den produceras (exempelvis
geografisk placering av servicenoder).

12
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Kapitel ett: Samarbete for

kvalitativt utforande

I grunden ér det dr inte svart att forsta varfor samarbete mellan foretag, organi-
sationer och kommuner 4r en s populir foreteelse. Det 4r inte alltid all kunskap
som Onskas finns internt i verksamheten varfér man soker sig till andra med
hopp om breddad kompetens och ho6jd kvalitet. Andra orsaker kan vara 6ns-
kan om rationaliseringar och minskad sarbarhet. Samarbeten kan vara av olika
karaktir, som exempelvis mellan foretag i en leverantorskedja (vertikala) eller
konkurrerande féretag som verkar pa samma marknad (horisontella). I bada
fallen, men framforallt i det sistnamnda, ar det litt att forsta att samarbeten ock-
s& kantas av svérigheter. Det kan exempelvis vara svért att komma 6verens om
gemensamma mal, att samordna aktiviteter mellan den egna verksamheten och
det nyinrittade samarbetet, eller att veta om den andre parten férsoker lura en
och sko it sig hela nyttan. Att samarbete ar svart beror helt enkelt pa att parter-
na méste kompromissa och hitta gemensamma losningar istéllet for att fortsitta
i gamla invanda spér. Trots stora fordelar och hoga forhoppningar har samarbe-
ten visat sig svéra att dverleva pa sikt. Flera studier (som exempelvis Dekker,
2004, Stouthuysen et al., 2019) vittnar om att lingsiktiga relationer ir svart,
bland annat eftersom styrningen av ett samarbete skiljer sig si mycket mot
styrningen av en verksamhet i egen regi. Att f6lja samarbeten 6ver tid och upp-
ticka utmaningar, problem och 16sningar 4r darfor en efterfragad syssla inom
forskningen. I den hir rapporten sammanfattar vi resultaten och lirdomarna
fran ett sadant foljeforskningsprojekt som genomférts av Kommunforskning
i Vistsverige (KFi) i samarbete med Géteborgs universitet och fem svenska
kommuner. Vi har fatt lov att folja nagra av de ingdende kommunernas mellan-
kommunala samarbeten 6ver en tredrsperiod. Forskningsprojektet ar en del i
ett storre forskningsprogram vid KFi med benimningen Lokom (Lokalt kom-
munforskningsprogram om samarbete). Under projekttidens ging har 16pande
avrapporteringar gjorts i form av tva delrapporter med tillhérande workshop.
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Foreliggande rapport syftar till att sammanfatta projektet som helhet — vad kan
vi egentligen ldra oss om samarbeten?

En introduktion till samarbete

I denna studie belyser vi ett vixande fenomen bade bland svenska kommuner
och internationellt: samarbete kring gemensam drift. Att samarbeta kring ge-
mensam drift dr ndgot som 6kat dven inom privat sektor. En drivande faktor
som lyfts fram inom den privata litteraturen ir att den ckade graden av spe-
cialisering lett till att mer samarbete krévs for att producera tjinster (Kraus
and Stromsten, 2016). Samma utveckling har iakttagits i offentlig sektor. New
Public Management (NPM) som fungerat som organisationsideal har inne-
burit skarpare grinsdragning mellan enheter. Den offentliga sektorns organi-
sationer forutsitts ocksa svara upp mot en allt mer komplex kravbild, vilket
forutsitter fordjupad kompetens inom fler omraden. Det senare aterspeglas i
allt fler specialistfunktioner, ibland som en del i utférandet av kirnverksamhet
och ibland i form av stdd- och stabsfunktioner.

En lisning av litteraturen pa omradet samarbete kring utférande av tjins-
ter ger for handen att det 4r en omfattande litteratur som bade spanner 6ver
offentlig och privat sektor. I foreliggande studie har vi ett avgrinsat fokus pa
utférande av tjanster gemensamt med den viktiga restriktionen att vi har fokus
pa hur samma tjinster utfors av flera organisationer. Det ér en viktig distinktion
eftersom det bade i praktiken och i litteraturen finns en utbredd fokus pa situ-
ationer dir parter samarbetar for att gemensamt, men med olika bidragande
kompetenser och teknologier, producera nigot tillsammans. Det kan exempel-
vis handla om att forsikringskassa, socialtjanst och arbetstérmedling samver-
kar kring en viss klientgrupp.

Vad vi dr intresserade av hir ar istdllet hur samma sorts tjanster slis sam-
man, iven detta ett vixande fenomen (Giessner et al., 2016). Detta i sin tur
kan handla om olika sorters samarbeten. Ett allt vanligare sadant ar att skilja ut
sadant som inte karaktiriseras som stodverksamhet och som inte direkt riktar
sig mot medborgare. Vanliga exempel ar IT, personal- och ekonomirelaterad
verksamhet. I sammanhanget talas det ofta om shared service center (SSC),
det vill siga delade tjinster som stodjer bedrivandet av kirnverksamhet. I sam-
manhanget dr det relevant att tala om en horisontell disintegrering: delar som
tidigare var en del av organiseringen av kirnverksamheten lyfts ut. Istillet for
att vara en del av styrning och ledning inom samma organisation, eller inom
samma hierarki, skapas en horisontellt mer distanserad relation. I regel kvarstar
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emellertid den ursprungliga huvudmannen som 4gare f6r verksamheten, men
ibland ir det flera huvudmién som gar samman och den gemensamma verksam-
heten skall da utféra tjanster at fler olika organisationer.

Ett annat ocksd vanligare forekommande fenomen iér att kirnverksamhe-
ter slas samman. Det kan handla om gemensam riddningstjinst, gemensam
gymnasieverksamhet eller renhéllning. Ett begrepp f6r denna sorts samarbeten
skulle kunna vara “shared core operations” (SCO), dven om det i litteraturen
ibland talas om “joint ventures’, det vill siga gemensamt utférande av kirn-
verksamhet. Till skillnad fran SSC handlar det i princip alltid om att det ar flera
huvudmin som gar samman och skapar en gemensam utforarorganisation. Ett
stt att beskriva detta pd dr att en vertikal disintegrering sker. Verksamheten
kvarstar i alla sina delar, men sammanslagningen innebdr att verksamheten del-
vis lyfts ur den ursprungliga organisationen. Fenomenet SCO éterfinns dven i
privat verksamhet, men problematiseras ofta pa grundval av att det dr genom
kirnverksamheten foretaget forverkligar och utvecklar sin unika affirsidé och
som utgdr konkurrensfordelen.

Motiv till samarbete

Granskas den generella litteraturen om samarbete kring gemensam servicepro-
duktion ror den 6vervigande delen samarbete av karaktiren SSC. Ett flertal
motiv till att skapa SSC lyfts fram i litteraturen (Raudla and Tammel, 2015,
Borman and Janssen, 2013, Richter and Bruehl, 2017). Det motiv som oftast
pekas ut som det huvudsakliga ir kostnadsbesparingar (Richter and Bruehl,
2017). Genom att sld samman likartade funktioner till storre enheter dr am-
bitionen att synergier skall forverkligas. Med flera producerade enheter kan
metoder och processer ocksa utvecklas och en mer effektiv styrning etableras.
Ett andra motiv som identifieras ar att ett SCC skapar forutsattningar for fokus
pa kirnverksamheten. De tidigare moderorganisationerna slipper sa att siga
uppritthilla kompetens och arbetsgivaransvar for tjinsteproduktionen och
kan dirmed ligga mer energi pa kirnverksamheten. De enheter som skapas
och som genom sammanslagningarna blir strre kan i sin tur utvecklas kring
den egna kirnverksamheten som 4r produktion av stodverksamhet. Ett tredje
motiv som lyfts fram handlar om kvalitet. Nir flera enheter slas samman till en
gemensam serviceproducerande enhet skapas bittre forutsittningar att satsa pa
kvalitetsutveckling genom omvirldsbevakning, kunskapsspridning och inno-
vation. Den standardisering som ovan beskrevs som en killa till kostnadsbespa-
ringar kan ocksa forvintas skapa battre forutsittningar for en kvalitetsutveck-
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ling i leverans. En storre enhet har ocksé bittre formaga att hantera storningar.
Inte minst handlar detta om att sarbarheten blir mindre nir fler personer har
samma kompetens och kan ticka upp vid tillfilliga bortfall. Kvaliteten handlar
emellertid ocksd om att med en 6kad intern kompetens hos ett SSC kan ock-
s& kdrnverksamheterna fa ett bittre beslutsunderlag kring framtida satsningar.
For bade SSC och SCO giller att med en storre enhet kommer ocksa en stirkt
férméga att klara storre investeringar. Ett fjirde motiv som framhalls ar starkt
kundfokus. Med en tydlig organisering i en enhet som &r separerad fran kirn-
verksamheten mojliggors tydligare malsittningar kring kundfokus. Eftersom
kundrelationen blir central kan SSC forvintas fa ett starkt fokus p4 att tillfreds-
stilla de behov som kiarnverksamheterna har.

Granskar vi de olika motiven i férhallande till SSC och SCO kan vi kon-
statera att dven om litteraturen frimst 4r baserad pa resonemang kring SSC
torde flera vara aktuella f6r SCO. Detta inte minst eftersom flera av motiven
ar baserade pa att det ar storre enheter som skapas. SCO kan ocksé antas ha
en potential att stirka produktiviteten, 6ka kirnkompetensen inom enheten
och utveckla en kunskapsbas som kan ligga till grund fér ett utvecklat strate-
giskt agerande. Motivet om 6kat kundfokus kan emellertid forvintas skilja sig
it eftersom sammanslagningen av verksamheter i ett SCO i sig inte innebér en
forandrad relation till brukarna av tjansten.

Vinster som beskrivs i litteraturen handlar mycket om att effektiviseringar
kan ske genom skalfordelar (6kade volymer forbittrar forutsittningar for att
standardisera) (Silvestre et al., 2018), om att verksamheten blir mindre sarbar
nir fler utfor liknande sysslor, att kvaliteten kan utvecklas samt att kirnverk-
samheten avlastas (Herbert and Seal, 2012, Richter and Bruehl, 2017). Bittre
service och kvalitet utlovas ocksa. En rad vinster higrar dirmed med potential
att realiseras. Det finns ocksa rapporter om att stora vinster, inte minst i form
av kostnadsbesparingar skett (Borman and Janssen, 2013). Studier visar emel-
lertid att detta inte alltid sker (Kerr, 2011, Silvestre et al., 2018, Raudla and
Tammel, 2015, Meijerink and Bondarouk, 2013, Allers and Geertsema, 2016).
Bel och Warner (2015) konstaterar att kostnadsbesparingar utgér undantag
och att kostnader istéllet ofta okar. Tvirt om forefaller risken f6r misslyckande
vara stor och problem vid introduktion av samarbeten kring SSC (Schulz et al.,
2010, Kerr, 2011) och SCO har uppmirksammats (Cooke, 2006 ). Ett av skilen
som identifierats 4r kopplat till att styrning inte utvecklats och anpassats i till-
ricklig utstrickning (Janssen and Wagenaar, 2004 ). Brist pa utvecklad styrning
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har ocksa pekats ut som en faktor som gor att eftertraktade effektivitetsvinster
inte uppnas (Garrone et al., 2013, Bel and Warner, 2015).

Styrningsutmaningar

I redogoérelsen ovan framgick det ett antal olika motiv till samarbeten som tar
fasta pa olika potentiella vinster. Granskas litteraturen kring styrning av sam-
arbeten blottliggs ett antal risker som &r virda att ta i beaktande. Tvé aterkom-
mande sddana risker bendmns risk for opportunt beteende och risk for brister
pé koordinering (Dekker, 2004).

Vad giller risken for opportunism handlar det om att ndr parter gir sam-
man i ett samarbete kan det uppstd en risk att den ena eller de andra parter-
na forsoker sko sig i samarbetet och séker det basta mojliga utfallet for egen
riakning. Av det skilet kallas det ocksa risk for appropriering, det vill siga att
det dr nagon annan som tillskansar sig vinsterna av samarbetet. Det hela grun-
dar sig alltsa i att samarbetet kinnetecknas av att det finns flera principaler. I
samarbeten mellan kommuner kan det handla dels om att potentiella vinster
i form av samordningsvinster fordelas ojamnt, dels om att kostnader fordelas
pa ett ofrdelaktigt sitt for vissa. Fér kommuner dir politikerna representerar
olika geografiska viljargrupper tillkommer dimensionen som ibland bendmns
“bypolitik”. Med det avses att den geografiska lokaliseringen av exempelvis per-
sonal och utbudsstillen blir av vikt. Det kan vara svart att forklara for viljarna
varfor arbetstillfillen forlaggs till en annan kommun eller att grannkommunens
invanare far narmare till servicepunkterna. Att den geografiska dimensionen ar
viktig har tidigare studier indikerat.

Om det opportuna beteendet bottnar i att det finns underliggande skillna-
der i malbild handlar risken om koordinering om formégan att leverera och
bedriva service. Det behover inte bottna i skilda malbilder utan helt enkelt om
att det krévs insatser for att verksamheten skall bedrivas i linje med en angiven
malbild. Studier indikerar emellertid att det kan vixa fram ett motsatsforhal-
lande mellan enheten och de styrande parterna som ingitt i samarbetet (Me-
zihorak, 2018). Milinkongruensen iterfinns da inte horisontellt mellan de
olika moderorganisationerna, utan vertikalt mellan styrelse eller nimnd och
den operativa enheten. Risken f6r opportunism och risken f6r koordinerings-
brister kan beskrivas som klassiska inom litteraturen kring interorganisatorisk
styrning som inte sillan baserar sig pd privat verksamhet. Ofta ar det relationen
mellan leverantor och kund som har undersokts. En genomldsning av litteratu-
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ren kring gemensamma verksambheter i offentlig sektor indikerar emellertid tva
ytterligare risker som dr virda att beakta.

En sddan kan beskrivas som kund- eller brukarrisken som ar kopplad till det
faktum att det, som vi beskrev ovan, skapas ett trepartsforhallande. Till skillnad
fran de studier som fokuserar dyader mellan exempelvis kund och leverantor
ir kund eller brukare av tjinsterna inte samma aktér som huvudmannen eller
finansidren. Det blir ytterligare en part som kan férvintas ha sin egen agenda.
For ett SSC ir det alla de som brukar tjinsterna som utgér kunden. Om flera
kommuner gir samman och skapar ett SSC for IT ér det forvaltningarna med
sina egna nimnder som &r kunder i verksamheten. Studier har visat att det-
ta trepartsforhallande kan generera ett ifrdgasittande av exempelvis innehall
och kvalitetsnivaer pa det som levereras (Kastberg, 2014). Om tjinsten istillet
hade producerats internt inom en férvaltning hade den istillet lytt under sam-
ma dverordnade instans som den operativa verksamheten.

En fjirde risk som ér vird att uppmarksamma bendmns hir mélforskjutning
eller styrningsrisk eftersom den bottnar i att det kan uppsta en konflikt mellan
det som &r optimalt for den operativa enheten som skapats som ett resultat av
samarbetet och de som brukar tjinsterna. Tydligast har detta beskrivits i litte-
raturen kring SSC. Vad som asyftas ar risken att det som tidigare var en tydlig
stodverksamhet i storre utstrackning agerar som en karnverksamhet relativt an-
dra parter. Som sadan kan det vara naturligt att driva p4 ett arbete mot standar-
disering av den inre operativa verksamheten. Detta pekas ocksa ofta ut som en
av de potentiella killor till effektivitetsvinster som kan goras. Standardisering-
en internt forutsitter emellertid i regel att det ocksa sker en extern anpassning
till standardiseringen. Skall alla anvinda exakt samma system maéste brukarna
av tjansterna anpassa sin interna verksamhet till stodverksamheten. Detta har
kallats "one size fits all” syndromet (Wagenaar, 2007). Studier har visat att detta
ar en méjlig killa till konflikt (Kastberg, 2014). Andra har visat att detta kan
vara ett sitt for huvudminnen att styra olika delar av organisationen (Oliveira,
2015). Raudla (2015) observerar en relaterad problematik, att de tjinster som
lyfts ut och placeras i en semiautonom enhet trots att det betraktas som en se-
parat tjinst likvil 4r ssmmankopplade med kirnverksamheten. Hir gar det att
forestilla sig att ju mer samrére som finns och ju mer sammanvivda olika tjans-
ter dr, desto storre blir risken att verksamheten utarmas och konflikter skapas
ndr verksamheter liggs ut i samarbetsorganisationer. De beskrivna riskerna tar
sig uttryck i diskussioner kring kostnads- och vinstférdelning, krav pa leverans,
diskussioner kring ambitionsnivier och geografiska hinsyn. Det gar inte att for-
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std de olika riskerna som helt separata fenomen utan de bottnar pa olika sitt i
att det med olika parter som separeras uppstar ocksa ett behov av nya former
for styrning.

En anledning till att uppmarksamma och generera kunskap om SSC och
SCO ir att det ar en i grunden annorlunda form fér organisering jamfort med
en traditionell inom-forvaltingsorganisering. Det 4r inte en helt marknadsbase-
rad variant och inte heller en helt hierarkisk. Begreppet hybrid har darfér pas-
sande anvints (Silvestre et al., 2018, Herbert and Seal, 2012). Hybridbegrep-
pet fangar att det finns en tydlig vertikal styrningsdimension mellan principal
och utforande verksamhet samtidigt som det finns en horisontell mer mark-
nadsliknande relation mellan den utférande verksamheten och konsumenten, i
varje fall vad giller SSC dir de som konsumerar tjinsten ibland ocksd r de som
finansierar. Detta kan ocksa gilla SCO dir ett vanligt exempel ar renhéllning
och avfall som finansieras via avgifter.

Sammanslagningarna skapar ett trepartsférhallande mellan:

(1) principal/er/huvudmin,

(2) den organisation som utfor verksamheten och

(3) de som konsumerar tjinsten

—
—

Bild 1: Illustration av trepartsforhdllande i ett SSC och ett SCO

Trepartsforhallandet innebér att nya granser mellan aktorer dras samtidigt som
nya relationer skall skapas. Det som kanske tidigare var en kollega som hjilpte
till ndr datorn kraschat aterfinns nu pa en ny enhet som interndebiterar f6r ut-
férande av tjanster. De nya granssnitt som skapas for med sig nya problem och
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spanningsforhillanden (Thomasson, 2018, Herbert and Seal, 2012, Richter
and Bruehl, 2017, Kastberg, 2014). Frigor som aktualiseras handlar om geo-
grafisk representation, budget, servicenivaer, identitet och makt (Thomasson,
2018, Mezihorak, 2018, Kraus and Strémsten, 2016, Kastberg, 2014).

Finansiering och anpassning

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

En annan fragestillning ror anpassning och vem och vad som skall anpas-
sas. Granssnitten som skapas gor att de samarbetande organisationerna maste
anpassa sina respektive interna processer (Kastberg, 2014, Thrane and Hald,
2006). Beslutsforum, system och sitt att arbeta kan behéva anpassas i respek-
tive organisation for att samarbetena skall fungera. Det omvanda kan ocksa ak-
tualiseras. De interna processerna i respektive ingdende parts organisation kan
forvintas skapa forutsittning och krav pa hur samarbetena struktureras och
styrs internt (Carlsson-Wall et al., 2011, Hikansson and Lind, 2004). Mycket
av argumentationen kring skapande av gemensamma utférande enheter hand-
lar om att skapa f6rutsittningar for att uppna synergier. Detta i sin tur forut-
sitter emellertid att de interna processerna inom den utférande verksamheten
integreras och standardiseras. Handlar det om exempelvis IT ar det billigare
och enklare att ha ett system i drift 4n flera. Den interna integrationen hos utfo-
raren forutsatter emellertid allt som oftast att dven de som konsumerar tjansten
accepterar att fa ta del av ett mer standardiserat utbud. De som konsumerar
tjansterna kanske inte alls 4r intresserade av att ta del av ett standardiserat ut-
bud, sirskilt inte om det uppstar uppenbara kostnader for den egna enheten
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som en konsekvens av det. Detta motsatsforhallande har visat sig skapa friktion
och problematiseringar (Kastberg, 2014)

Huvudmannaskap och samarbete

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

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

Inom offentlig sektor ar det rimligt att anta att malkongruensen kan férvin-
tas vara storre och virderingarna mer delade (Bel and Warner, 2015). Likvil, att
alla huvudman i ett samarbete har samma motiv och utgangspunkter f6r sam-
arbetet kan inte tas for givet (Buchel, 2003). Olika kommuner som samarbetar
skiljer sig gillande ekonomisk situation, demografi, geografi och ideologi (Bel
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and Warner, 2015). Janssen och Joha (2008) talar om en “shifting, multiplegoal
political coalition”. I samarbetet kring ett SSC fanns det exempelvis olika bil-
der kring hur viktigt det var med totalkostnadskontroll (Kastberg, 2014). Vissa
ansdg att det var viktigt att kostnaderna for tjinsterna holls nere, medan andra
menade att det var oviktigt sd linge nyttan med tjinsterna var uppenbar. Hogre
kostnader for IT kunde ju leda till ligre kostnader i verksamheten.

P4 huvudmannasidan kan ocksé andra saker 4n ingangsvirden i samarbetet
i form av maél och virderingar tinkas spela in. En fraga som diskuterats dr hur
sammansittningen av huvudmin péaverkar. Bland annat har det belysts att oli-
ka storlek kan gora att en av flera parter blir mer dominerande. I en studie av
ett norskt riddningstjanstférbund beskrivs hur de mindre huvudmannen bade
forlorade den "informella” kontakten med riddningstjansten samt att de sjil-
va saknade kapacitet att ta till sig den formella information som fanns (Caker
and Nyland, 2017). De olika storlekarna pa de samarbetande huvudminnen
spelade dirfor roll for inflytande och paverkansmaojligheter. Just att det ar flera
huvudmin ir ocksd nagot som Voorn med flera (2019) belyser. Deras studie
ir en 6versikt 6ver styrning av gemensam avfallshantering och de fokuserar pa
huvudmainnens agerande och det faktum att det finns flera principaler inblan-
dade. De konstaterar utifrin befintlig forskning att med flera principaler finns
en risk for att vissa dgnar sig &t “freeriding” (hir ges avsaknaden av inflytande
en mer positiv virdering dn i den ovan refererade studien) i bemirkelsen att de
inte bidrar lika mycket till styrningen av den gemensamma verksamheten. En
risk forefaller ocksa foreligga att alla dgnar sig dr denna gratisakning, varfor ing-
en egentlig styrning sker. De konstaterar ocksa att autonomin f6r den gemen-
samma enheten 6kar och att resultatet av styrsituationen orsakar ineffektivitet.
Dessutom foreligger det en risk att en den gemensamma utférande verksam-
heten skapar allianser med nagon eller nigra av huvudmannen.

Vi kan utifran litteraturen peka pa att offentliga organisationer pa grund av
avsaknad av inbérdes konkurrens och en nagorlunda samstimmig virdegrund
borde ha goda forutsittningar att samarbeta. Likval forefaller det vara sa att
dessa fordelar fortas av andra faktorer som gor de samarbetande offentliga or-
ganisationerna till svaga principaler. Med svagare styrning ges den utférande
organisationen mer autonomi (pa bekostnad av dgarna). Flera studier pekar i
den riktningen (Serensen, 2007) och iakttagelserna ir ocksa i linje med reso-
nemanget ovan om att det delade huvudmannaskapet riskerar att leda till situ-
ationer dir en eller i virsta falla alla dgarna aker gratis vad giller styrningsen-
gagemang. Det har ocksa framhallits att en situation med flera principaler kan
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ha en positiv inverkan pé styrningen eftersom det minskar risken for att den
utférande organisationen sa att siga utnyttjas for en politiskt orienterad princi-
pals syften. Enligt den teoretiska inriktningen “public choice” betraktas politi-
ker som opportuna, och att om de far tillfille och kan komma undan med det,
kommer de att utnyttja resurser som 4r tillgingliga for att stirka sin position.
Med flera principaler skulle det da minska detta friutrymme eftersom parterna
kommer ha olika virden som de vill beakta och att det da dr enklast att se till sa
att styrningen sker effektivt. Resonemanget skulle da avspeglas i att samarbeten
med flera principaler skulle uppvisa en effektivare styrning dn verksamheter
som endast har en principal. I en av fa relevanta studier som undersoker tesen
dras emellertid slutsatsen att verksamheter (det ir avfallshantering det handlar
om i studien) med en tydlig principal uppvisar effektivare verksamhet in dem
med flera principaler.

Styrning i fokus for studien

Betraktar vi den internationella litteraturen har interorganisatoriska relationer i
privat sektor varit dominerande och ofta med ett uppligg dir endast en av par-
terna studerats (exempelvis den utkontrakterade leverantdren). Transaktions-
kostnadsteori har varit dominerande i att forklara den styrning som etablerats
(se exempelvis Donada and Nogatchewsky, 2006), vilket ocksa konstateras i
litteraturdversikter pi omréadet (Caglio and Ditillo, 2008, Meira et al., 2010,
Dekker, 2016). Men litteraturen visar att det finns flera sitt att nirma sig en
interorganisatorisk relation. Forskning i de nordiska linderna har inte haft en
syn pa relationer med lika opportunistiska grundantaganden och dérfor inte
enbart utgétt fran agentteori och transaktionskostnadsteori. Istillet har andra
perspektiv som haft en mer nyanserad bild pa styrning och individers och en-
heters agerande fungerat som utgangspunkt (Ahlgren and Lind, 2019). For-
enklat kan man siga att det funnits olika traditioner som studerat olika sorters
utmaningar (som malbilder, koordinering och samordning och appropriering
av vinster) pa olika vis. I flera studier har man ocksa belyst att olika utmaningar
kopplat till styrning ér relaterade till varandra och dirfor inte bor forstas och
betraktas som separata foreteelser (Van der Meer-Kooistra and Vosselman,
2000, Hakansson and Lind, 2004, Ciker, 2008, Wiesel and Modell, 2014). Mer
forskning har darfor efterfrigats dar dessa utmaningar inte studeras separat,
utan istillet analyseras i relation till varandra (Caglio and Ditillo, 2008) och
dir den mangfacetterade komplexiteten i relationen mellan flera olika parter i
relationen beaktas (Van der Meer-Kooistra and Vosselman, 2006).
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En central fraga handlar darf6r om att forsta hur styrning utévas och varfér
den tar sig vissa uttryck. I ett samarbete mellan flera kommuner dér ingen part
star 6ver den andra i hierarkin utmanas den traditionella synen pa styrning.
Hur prioriteras resurser och hur utkravs ansvar da dgarskapet dr delat? Forskare
som intresserar sig for detta har haft en del utmaningar och problem, bland
annat att de anvint traditionella inomorganisatoriska teorier om styrning for
att forsta styrning i en interkommunal kontext, trots att vi vet att forutsittning-
arna ir annorlunda (Caglio and Ditillo, 2008). Ett annat problem har varit att
forskare ofta tenderar att fokusera pa en aktor snarare 4n att uppméarksamma
relationen dem emellan som helhet vilket gor att vi missar hur olika aktorer i
samarbetet oversitter och influerar varandra (Dekker, 2016).

Ett tema i litteraturen som &r dterkommande handlar om vilken roll f6rtro-
ende spelar och hur samspelet mellan styrning och fortroende utvecklas. I en
studie beskrivs exempelvis hur samarbeten riskerar att hamna i en positiv eller
negativ spiral (Hogberg et al., 2018) och i en annan att just samarbeten med
flera parter involverade riskerar att leda till krav pa formalisering snarare én ett
forlitande pa fortroende som koordineringsmekanism (Kastberg, 2014). Re-
lationen mellan styrning och fortroende dr komplex och det handlar inte bara
om en kombination av olika styreftekter och fortroende utan ocksa hur styrtek-
niker tillimpas (Hogberg et al., 2018, Vosselman and van der Meer-Kooistra,
2009).

Var lasning av forskning pa omradet ar déarfor att det beh6vs med studier
som belyser utmaningar kopplat till styrning och hur dessa hanteras i prakti-
ken. Lite forenklat kan man siga att vi behover tydligare beskrivningar av vilka
problem som uppstar, vad de grundar sig i och hur de hanteras av de ingiende
parterna. Det ar inte heller sikert att de olika styrningsrelaterade utmaningarna
ar lika framtrddande i offentlig sektor som i den privata. Betraktas dessa styr-
ningsutmaningar samlat fir vi en bred repertoar av problem eftersom styrning-
en genom denna operationalisering riktar ljuset mot en bredare styrprocess dir
definition av mél och utformningen av strategier uppmarksammas likvil som
operativa processer och utmaningar som relateras till olika sorters beteenden
mellan aktorer. Sammanfattningsvis kan vi dirfor konstatera att det finns ett
antal olika utmaningar som med f6rdel inte forstas var och en for sig och som
behover utvecklas med en studie med sin grund i en offentlig kontext.

Syftet med denna rapport dr att mot bakgrund av den litteratur som finns pd
omrddet diskutera relevanta styrningsfragor och med hjilp av en empirisk studie
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belysa dessa ytterligare. Ambitionen dr dirmed att bidra till en utvecklad forstdelse
for den styrningssituation som uppstdr vid samarbete kring utforande av tjdnster.

Rapporten ar upplagd pa foljande vis. I nastféljande kapitel redogor vi for
studiens metod och hur vi samlat in och bearbetat det empiriska materialet
under studiens gang. En empirisk redogérelse 6ver de studerade samarbetena
finns att ldsa i kapitel tre. Darefter foljer ett kapitel som sammanfattar de iakt-
tagelser vi gjorde om huvudmannaskap och dgarstyrning frin den forsta del-
studien. Iakttagelser fran delstudie tva sammanfattas i kapitel fem och handlar
om styrningsrelaterade problem och utmaningar. I kapitel sex lanseras ett antal
lardomar som vi kan gora av just styrning av mellankommunala samarbeten.
Rapporten avslutas med ett avsnitt om slutsatser.

PA)
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Kapitel tva: Metod och

tillvagagangssatt for analys

Foreliggande studie ar longitudinell och foljer darfor utvecklingen 6ver tid. En-
ligt Tomkins (2001) kan vi forvinta oss att relationerna férindras och utveck-
las i takt med att relationen fortloper och samarbetet pagar vilket motiverar
behovet av att flja exempelvis ett samarbete 6ver en lingre period. Det insam-
lade materialet bygger pa en kombination av intervjuer, métesobservationer
och dokument. Det longitudinella uppligget bygger pa tre pa varandra foljande
delstudier (2019, 2020, 2021) samt en inledande forstudie (2018). I nedansta-
ende avsnitt beskriver vi kort hur insamlingsprocessen har sett ut samt hur det
empiriska materialet har bearbetats och analyserats.

Faltarbete
I den inledande studien har sex intervjuer genomforts med totalt 11 responden-
ter vilket betyder att nagra av intervjuerna har genomforts i fokusgrupp. Ambi-
tionen var att fi en bild av hur samarbetena ar organiserade samt att identifiera
nyckelpersoner att intervjua i den forsta delstudien. I den forsta delstudien har
64 intervjuer genomforts, 12 moten har observerats och en mingd dokument
har samlats in. Syftet med den forsta delstudien har varit att kartligga de enskil-
da samarbetenas bakgrund och historik, vilka mal och motiv som funnits frin
borjan, hur inférandet sett ut och hur det utvecklats darefter. Eftersom det varit
viktigt att synliggora och fanga flera olika aspekter har urvalet av intervjuperso-
ner speglat olika nivaer, speciellt har grinsdragningen och relationerna mellan
olika aktorer fangats. I det inledande kapitlet beskrev vi hur en trepartsrelation
mellan huvudmainnen, den utférande verksamheten och de som konsumerar
tjansten etableras. I vart urval har vi forsokt fanga dessa relationer.

En uppenbar relation 4r den mellan dgar-/medlemskommunen och sam-
arbetet/den utforande enheten, hir kan vi forvanta oss att det kan finnas en
gransdragningsproblematik mellan hur verksamhetsomradet definieras och av-
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gransas. Relationen karaktiriseras av fraigor som bade ar politiska och adminis-
trativa. Det har darfor varit viktigt att intervjua bade politiker och tjinsteman
frin de bida aktdrerna (dgarkommunerna och den utférande enheten). Det
finns dock ytterligare en aktorsgrupp som ér intressant i ssammanhanget, nim-
ligen relationen mellan ledningsnivéa pa den utférande enheten och den opera-
tiva verksamheten som ska bedrivas. Verksamheten ska oavsett samordnings-
form bedrivas och det blir dirfor intressant att undersoka hur prioriteringar
omsitts i den operativa verksamheten. Det motiverar ett urval av personer som
arbetar med att organisera for det operativa arbetet i respektive samarbete. I
véra intervjuer har vi ocksé fingat de som konsumerar tjansten. For 16n och IT
finns dessa parter internt i kommunens organisation och har darfér kunnat till-
fragas, for milj6, riddningstjinst och avfallshantering 4r konsumenterna kom-
muninvanare varfor vi fingat deras upplevelser genom intervjuer med politiker
och tjinsteman i 4garkommunerna och i den utforande enheten.

I den andra delstudien har 2S intervjuer genomforts, 2 moten har observe-
rats och nagra dokument har samlats in. Syftet med den andra delstudien har
varit att f6lja upp det gangna aret. Vilka problem har lyfts fram och vilka l6s-
ningar har introducerats? Aterigen har ett fokus pa relationerna mellan parterna
statt i fokus. I den tredje delstudien har 38 intervjuer genomforts, 2 moten har
observerats. Syftet med denna delstudie har likt tidigare varit att folja upp det
gangna dret men ambitionen har ocksa varit att summera projektet som helhet
dir ett fokus har handlat om att identifiera hur parterna upplever samarbetet.

Empiri 2018 2019 2020 2021 Summa
Intervjuer 3 60 25 38 128
Fokusgrupper 3 1 0 0 4
Observationer 0 12 2 3 17
Workshop 1 1 1 1 4

Tabell 1: filtmaterial

Bearbetning och analys

Materialet har bearbetats successivt under projektets ging. Empirin som sam-
lades in 2018 har fungerat som en forsta inblick i samarbetena och har hjilpt
till att identifiera personer att intervjua och méten att observera vid den forsta
delstudien. Eftersom en semistrukturerad frageguide anvints under samtliga
intervjutillfillen har olika tematiska omraden vuxit fram succesivt under empi-
riinsamlingarnas ging. Under den forsta delstudien tonade en bild upp géllan-
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de dgarstyrningsproblematik vilket ocksa blev huvudfokus vid den forsta del-
rapporten. Under 2020 hade ytterligare inldsning gjorts av litteraturen varfor
styrningsrelaterade problem blev ett sarskilt intressant tema att adressera i den
andra delstudien. Ambitionen under den sista delstudien har varit att samla
upp de iakttagelser som gjorts och titta nirmare pa upplevelsen av samarbete-
na — hur n6jda ér parterna med samarbetet som helhet och vad bottnar sig ett
(miss)ndje i?

Intervjuerna har i huvudsak genomforts av rapportforfattarna som sedan
transkriberats i sin helhet. Samtliga métesobservationer har renskrivits och
gjorts lisbara i efterhand. De dokument som samlats in har dels kommit frin
intervjupersoner, dels kontaktpersoner som funnits i projektet men har ocksa
himtats pA kommunernas och samarbetenas hemsidor (som exempelvis ars-
redovisning, métesprotokoll, avfallsforeskrifter) for att folja upp intressanta
teman fran intervjuer och dven anvints som utgingspunkt i utformandet av
intervjuguider. Intervjuerna och studieobjekten har anonymiserats.

Bearbetningen av filtmaterialet har inte skett vid nagot givet tillfille, utan
har istillet varit en process som vi dterkommit till vid olika tillfillen under stu-
diens gang. Virt empiriska material ir omfattande (se tabell 1) och det finns fle-
ra utmaningar som ir fdrknippade med det. Langley (1999) lyfter exempelvis
fram att studier som f6ljer en process ofta behover sortera sitt material noggrant
och trots det finns det svarigheter att veta vart man ska borja. For att organisera
vart material har vi anvént oss av NVivo. Programmet erbjuder olika sék- och
kodningsverktyg som har varit anvindbara nir arbetet har tematiserats. Vid en
omfattande intervjustudie finns en risk att forskaren gar vilse i materialet (Pet-
tigrew, 1995). I vart fall har antalet intervjuer varit ofrinkomligt med tanke pa
hur studiedesignen har sett ut, vi har velat f6lja flera samarbeten 6ver tid och
skapa en forstdelse for hur styrningen omsitts i relation mellan flera aktorer
vilket ar en vanlig utmaning for studier som foljer en process (Langley, 1999).
Dirfor har vi dgnat mycket tid at att bearbeta materialet for att sikerstilla att de
teman vi arbetat fram 4r trovirdiga och speglar filtmaterialets innehall.

Under projektets gang har det insamlade materialet bearbetats i samrad
med véra studieobjekt. Efter forstudien holls en introducerande workshop
med de deltagande kommunerna. Efter den forsta delstudien gjordes en for-
sta analys om utmaningar och hinder vid 4garstyrning vilket avrapporterades
bade i en skriftlig rapport och i en gemensam workshop. Den andra delstudien
hade liknande uppligg som den forsta men fokus lag istillet pa 6vergripande
problem relaterat till styrning. Efter den sista och avslutande delstudien hélls
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en avslutande workshop med deltagande kommuner i projektet dir en sam-
manfattande analys presenterades. En fordel med detta upplidgg var att det gav
oss mojlighet att spegla de resultat vi kommit fram till med de deltagande kom-
munerna. I nista kapitel redogor vi for de samarbeten som vi studerat och hur
de utvecklats over tid.
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Kapitel tre: Samarbete i fem

kommuner: empirisk redogorelse

I det hir kapitlet beskriver vi de samarbeten som vi studerat. For att ge en
overblick 6ver vilka studieobjekt som ingar illustrerar vi det hela med en tabell
(tabell 2) som visar de samarbeten som ingar i studien. Tabellen visar vilka
kommuner som ingér i respektive samarbete, vilka verksamhetsomraden som
kommunerna samarbetar kring samt vilken samordningsform som de valt. Ar-
talen visar nir samarbetet bildats och flera artal vittnar om att samarbetena suc-
cesivt vuxit da fler kommuner valt att gd med. Kommun A, B och C samarbetar
kring léneadministration och IT-fragor genom avtalssamverkan och kring mil-
jofragor genom en gemensam nimnd. Kommun B, C och Syd samarbetar kring
riddningstjanst genom ett kommunalférbund och Kommun A, B, C och Nord
samarbetar kring avfallshantering genom ett samigt kommunalt bolag. Vi bor-
jar med att ge en historisk redogorelse for hur respektive verksamhetsomrade
utvecklats och aktuella fragor som lyfts upp i intervjuer och under métesobser-
vationer. Vi avslutar kapitlet med en kortare ssmmanfattning av den empiriska

redogoérelsen.
Samarbete Verksamhetsomrade | Kommuner Samordningsform | Typ av uppgift
ABC Lon (2014) Kommun A Avtalssamverkan Stoduppgift
IT (2012;2013) Kommun B
Miljs (2013) Kommun C Gemensam namnd | Kirnuppgift
Forbundet Raddningstjanst Kommun B Kommunalférbund | Karnuppgift
(2010;2015) Kommun C
Kommun Syd
Bolaget Avfallshantering Kommun A Kommunalt bolag Kéarnuppagift
(1981;2001;2004) Kommun B
Kommun C
Kommun Nord

Tabell 2: Samarbeten och studieobjekt
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Avtalssamverkan 16n

I det har avsnittet beskrivs I16nesamarbetets historiska utveckling och hur sam-
arbetet idag organiseras och styrs. Avsnittet baseras i huvudsak pa dokument i
form av tjinsteskrivelser, avtal och utredningar som gjorts i kommunerna men
har ocksa kompletterats med utsagor fran intervjuer och anteckningar frin mo-
tesobservationer. Avsnittet avslutas med centrala forindringar och hindelser
for samarbetet.

Historisk redogérelse

Loneenheten ir ett samarbete mellan Kommun A, Kommun B och Kommun
C och dr en del av ABC-samarbetet. Det formella samarbetet bérjade gilla den
1 januari 2014 och da i formen av en gemensam nimnd (Samverkanséverens-
kommelse, 2013; Reglemente, 2014) men fran 2008 skedde forberedelsearbe-
te i form av utredning (se slutrapport, 2013). 2012 upphandlades ett gemen-
samt lonesystem for de tre kommunerna som férde med sig att kommunerna
gentemot leverantéren uppfattades som en kund. Pé sa sitt kan man siga att
samarbetet borjade redan 2008 och har vuxit och utvecklats sedan dess. Fran
och med 2014 formaliserades samarbetet och en gemensam organisation upp-
rittades. Syftet med samarbetet som identifierades under den tiden var att
minska sarbarheten samt att se 6ver hur olika arbetssitt kunde standardiseras i
verksamheten. P4 sikt var ambitionen att detta skulle leda till rationaliserings-
vinster. Storleken pa samarbeten skulle leda till att det blev enklare att rekrytera
kompetent personal.

I den utredning som gjordes av kommunerna har olika aktérer medverkat
och representerat olika funktioner (Slutrapport, 2013). En kartliggning av
kommunernas l6nekontor gjordes ocksa. Iakttagelsen var att utvecklingen i
samtliga kommuner gitt mot en 6kad grad av sjilvservice dir de traditionel-
la arbetsuppgifterna omvandlats till att ge support bade i konkreta lonefragor
men ocksa i fraigor som rérde systemet. Skillnaden lag i hur olika langt kommu-
nerna hade kommit i att infora sjalvservice och inférandet av det gemensamma
l6nesystemet under 2012 anvindes som referenspunkt. Det berodde p4 att 16-
nesystemet som upphandlats byggde pa ett sjilvservicekoncept. Av utredning-
en framgér exempelvis att Kommun B hade infért sjalvservice ar 2001 medan
Kommun C vid inférandet inte hade nagon sjilvservice alls och Kommun A
hade vid samma period delvis infort sjilvservice. Gemensamma utbildningar
anordnades vilket anségs som lyckat eftersom det innebar besparingar i arbets-
insatser och i kostnader. Férindringarna medférde att arbetsuppgifterna for en
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l6neassistent gick fran att vara kontrollerande och mata in data i systemet till
att vara forebyggande eftersom loneassistenterna fick en mer proaktiv roll i att
utbilda medarbetare och chefer for att kunna goéra en korrekt rapportering. I
samband med det gemensamma lonesystemet behovdes en ny funktion som
ansvarade for systemet i sig. Denna roll fick beteckningen systemférvaltare.
Varje kommun skulle leverera 0,5 systemférvaltare per kommun i samband
med inférandet av det nya systemet men det visade sig att det kravdes ett mer
omfattande arbete, under det forsta dret fick kommunerna képa in konsulter
for att hantera I6pande driftstorningar. Systemf6rvaltaren hade en mangd olika
uppgifter, en av dem var bland annat att agera kontaktyta mellan anvindaren av
systemet, IT-enheten samt leverantoren av systemet.

I utredningen som genomférdes 2013 gjordes jamforelser med andra kom-
muner och det konstaterades att en effektiv16neadministration redan uppnétts
om indikatorn antalet producerade l6ner per arsarbetare och manad anvindes.
Det betydde att verksamheten anséags effektivinnan en gemensam organisation
upprittats. I utredningen lyftes ocksé erfarenheter fran olika samverkansprojekt
in ddr man konstaterade att det kravdes att parterna var villiga att standardisera
rutiner, blanketter och arbetssitt for att na ytterligare effektiviseringar. Det var
inte ovanligt att dessa realiseras efter ett antal ar. Erfarenheterna av utredningen
visade ocksa att det vid inférandet av en gemensam organisation skulle uppsta
en skarningspunkt mellan olika uppgifter och ansvarsomraden. Ett exempel
som lyftes handlade om relationen mellan personalenhet och loneenhet, detta
eftersom det inte alltid 4r sa enkelt att skilja deras uppgifter at. Ett exempel som
lyftes fram handlade om lagar, avtal och regler. Medan I6neenheten 4r den som
tillimpar avtal ar det personalcheferna som tolkar dem. Det lyftes darfor fram
som viktigt att ta fram ett arbetssitt for hur detta granssnitt skulle kunna tydlig-
goras for att undvika missforstand och konflikter i ansvarsférdelningen.

Slutrapporten utgjorde underlag for utformningen av det reglemente och
den &verenskommelse som utformades och bérjade gilla fran och med 2014.
Kommun B blev virdkommun fér den nybildade gemensamma nimnden
vilket betyder att den ingick i kommunens organisation. Lonenimnden som
inrittades ansvarade for foljande uppgifter: 16neadministration, support och
utbildning i 16nesystemet, support i tillimpning av lagar och regler, ett basut-
bud av statistik och data, administration av pension och férsikring samt agera-
de som forvaltare av systemet (Reglemente, 2014). Enligt reglementet skulle
nimnden utforma 6vergripande mal och ramar f6r styrning av verksamheten
samt se till att de mal som respektive fullmaktige faststillt efterlevdes. Namn-
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dens ledamoter och ersittare utsags av respektive fullmiktige och bestod av sex
ledamoter och sex ersittare. Sammantriden skulle ske minst en gang per ar.
Verksamheten finansierades med kommunbidrag frin medlemskommunerna
baserat pa en fordelningsnyckel. Nyckel bestod av det genomsnittliga antalet
beridknade l6ner per méanad for respektive kommun under perioden april till
mars aret dirpa. Vid 2014 innebar det f6ljande férdelning: Kommun A; 27
procent, Kommun B; 30 procent, Kommun C; 43 procent. Nigonstans mellan
2014 och 2018 inrattades ett forum for kommunerna att métas och diskutera
fragor, dar kommunalrad, oppositionsrad, kommundirektor, ekonomichef och
andra centrala funktioner i respektive kommun triffas for att stimma av och
diskutera frigor som berdr 16n men ocksé miljé och IT. Forumet fick namnet
samverkansrad.

Idag ansvarar I6neenheten for samma fragor som vid bildandet av samarbe-
tet och har en budgetomslutning pa omkring 8,5 miljoner kronor. 2018 hade
verksamheten drygt 11 arsarbetare som idag uppgar till omkring 9,5. Sedan
2014 har I6neenheten gjort personella besparingar pé 3,8 arsarbetare. Samtliga
r som vi f6ljt samarbetet, och dven dessférinnan, har léneenheten gatt med
overskott.

Styrning, organisering och ansvar

Fran och med juli 2018 kom ny lagstiftning pa omradet som gjorde det moj-
ligt for kommuner att samverka genom avtal (SFS 2017:725) vilket var nagot
parterna for Ionesamarbetet var intresserade utav. Naimnden avskaffades och
ersattes med avtalssamverkan frin och med 2019 (Avtal, 2019). Ingen forind-
ring skedde vad giller vilka uppgifter som l6nefunktionen skulle ansvara for,
diremot forandrades styrningen eftersom l6neenheten inte lingre hade nagon
namnd. I avtalet beskrivs att styrning och samordning av verksamheten ska
ske genom tvé funktioner: samverkansradet och styrgruppen. Den forsta funk-
tionen, samverkansrdd, bestar av kommunalrad, oppositionsrad och respekti-
ve kommundirektor och sammantrider tva ganger per ar. I dokument som vi
har tagit del av framgar att samverkansradet ska dgna sig t den 6vergripande
strategiska styrningen. Vid rddet nérvarar centrala kommunforetridare sasom
kommunalrad, oppositionsrdd och kommundirektérer och virdskapet roterar
mellan kommunerna. Det dr de administrativa cheferna som ansvarar for att
infér motet skicka ut relevanta handlingar. I dokument kan vi ocksé lisa att
samverkansradets huvudsakliga uppgift ar att skapa en tydlig inriktning for oli-
ka fragor, exempelvis kring budget.

33



Kapitel tre: Samarbete i fem kommuner: empirisk redogorelse 67

Den andra funktionen bendmns for styrgrupp och bestir av kommundirek-
torerna och de administrativa cheferna i de tre kommunerna. Styrgruppen som
ansvarar for den strategiska styrningen sammantrider ndgot mer regelbundet
och ska triffas minst tre ginger per ar. Aven for den hér gruppen roterar ansva-
ret for viardskapet och de administrativa cheferna turas om att tillhandahalla
handlingar infér motet samt att halla i métet och skriva métesanteckningar
som de delger de andra parterna. I bade intervjuer och av dokument vi tagit del
av framgér att innehallet i dessa méten kan variera beroende pé vilka fragor som
ar aktuella. Nagra exempel kan vara budgetfragor, gemensamma investeringar
eller forlingning av avtal samt upphandlingsfragor.

I den senaste revideringen av styrdokumentet som avser samordning och
styrning av den gemensamma miljonimnden och avtalssamverkan framgar att
det férutom de tva beskrivna styrfunktionerna finns ytterligare tva samrad som
alla har ett beredande syfte for Ioneenhetens verksamhet, dessa ér 16nerad och
ekonomirad. Lonerddet ar tinkt att fungera som en arena for den mer operativa
styrningen av verksamheten dar I6nechefen sammankallar personalcheferna i
de tre kommunerna. Ekonomirddet bestar av de tre ekonomicheferna i kommu-
nerna och ska diskutera verksamhetens ekonomi och budget. De ska enligt do-
kument traffas regelbundet och vid behov men vi har vid intervjuer fatt till oss
att de i praktiken triffas nagot mer sillan. Det dr ekonomichefen i Kommun C
som ansvarar for att sammankalla gruppen. Nedanstiende tabell illustrerar de
olika organ som finns for styrning utéver kommunfullmiktige och kommun-
styrelse.
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Samrad Agarrepresentanter Verksamhets- Sammankallas Ansvar
representanter
Samverkansrad Kommunalrad Lonechef 2 ganger/ar Overgripande
Oppositionsrad strategisk
Kommundirektor styrning
Styrgrupp Kommundirektor Lonechef 3 ganger/ar eller Strategisk
Administrativ chef mer vid behov styrning
Ekonomirad Ekonomichef Lénechef vid Regelbundet Budget,
behov fordelnings-
nycklar och
gemensamma
investeringar
Lénerad Personalchefer Lonechef Regelbundet Operativ
styrning och
samordning
av Iéne- och
HR-fragor

Tabell 3: Arenor for styrning av lénesamarbetet. (Fritt fran styrdokument och intervjuer).

Vad avser resursfordelningsmodellen s& har den utvecklats 6ver tid dir den ti-
digare modellen var baserad pé ett kommunbidrag dir kommunerna betalade
olika mycket beroende pa storlek i I6nespecifikationer, i snitt stod Kommun
A for 27 procent, Kommun B for 30 procent och Kommun C fér 43 procent.
Berikningen gjordes med utgangspunkt i det genomsnittliga antalet berakna-
de I6ner per méanad for respektive kommun april till mars aret dirpa. Upplagd
pa det hir sittet innebér det att fordelningsnyckeln kan komma att dndras om
antalet berdknade l6ner férindras. Den nuvarande férdelningsnyckeln bestar
fortfarande av andelen beriknade l6ner per kommun april-mars. Diremot de-
las kostnader for det personaladministrativa systemet och Ionechef lika mellan
kommunerna dir varje kommun betalar en tredjedel var.

Férdndringar och héndelser

Beaktar vi utvecklingen av hur l6neenheten har forindrats under dren ges en
beskrivning av att I6neadministratorerna tidigare rapporterade in uppgifter i
systemen och pa sa vis kunde kontrollera att uppgifterna var korrekta innan de
registrerades. Idag uppges det i intervjuer att det ar anvindarna ute pa forvalt-
ningarna sjilva som rapporterar in uppgifter i systemet och loneadministrato-
rerna kontrollerar uppgifterna i efterhand. Loneenheten sysslar darfor i storre
utstrickning med att utbilda anvindare i verksamhetssystemen, vilket ocksa
var hela syftet nir man upphandlade det nya l6nesystemet. Ser man till anta-

35



Kapitel tre: Samarbete i fem kommuner: empirisk redogorelse 69

let I6nespecifikationer har dessa inte 6kat under aren men samtidigt uppges
i intervjuer att antalet chefer har okat, vilket gjort utbildningsuppdraget mer
omfattande. En bild som malas upp ir att en 6kad personalomsittning skett
bland chefer ute i de tre kommunerna vilket paverkat arbetsbelastningen for
léneenheten i just utbildnings- och supportfrigor.

En annan f6rindring som har skett under studiens gang har varit relationen
mellan IT-enheten och Iéneenheten dir I6neenheten har tecknat ett avtal med
IT-enheten om driften av16neenhetens tekniska l6sningar. Tidigare har den ar-
betsuppgiften varit forlagd hos lI6neenheten. Motiven till férandringen var att
sortera bort uppgifter som inte kan klassificeras som loneadministration, eller
som en tjinsteman vid I6neenheten siger "det kanske ar bittre att vi koper in
den tjinsten dé vi ville renodla vir verksamhet och jobba mer med 16n och
loneadministration”.

Ytterligare en férandring som vi observerat under studiens gang ar hur sam-
arbetet mellan I6neenheten och de tre HR-enheterna i respektive kommun har
intensifierats. En anledning har bland annat varit diskussionerna om och arbe-
tet kring att upphandla ett nytt HR- och l6nesystem, ndgot som drivit pa och
fordjupat samarbetet mellan lI6neenheten och HR-enheterna. Att det finns ett
samrad for loneenheten och HR-enheten att triffas dr ocksa en bidragande or-
sak till ett forstirkt samarbete mellan de fyra enheterna. P4 senare tid har man
ocksa mojliggjort for personalen att lagga till fragor och paverka dagordningen
pa dessa moten eftersom det skapats en digital grupp med detta som syfte.

Avtalssamverkan IT

I det hir avsnittet beskrivs IT-samarbetets historiska utveckling och hur samar-
betet idag 4r organiserat och styrs. Avsnittet baseras i huvudsak pd dokument i
form av tjinsteskrivelser, avtal och utredningar som gjorts i kommunerna men
har ocksa kompletterats med utsagor fran intervjuer och anteckningar fran mo-
tesobservationer. Avsnittet avslutas med centrala forandringar och hindelser
for samarbetet.

Historisk redogérelse

IT-avdelningen ér ett samarbete mellan Kommun A, Kommun B och Kommun
C och ar en del av ABC-samarbetet. IT-avdelningen har sitt site i Kommun C.
Liksom samarbetet f6r 16n har IT-samarbetet sin grund i den konferens som
anordnades 2008 mellan ett antal kommuner i Vistsverige dir ambitionen var
att se over vilka forutsittningar som fanns i kommunerna och vilka omraden
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som man skulle kunna utveckla ett samarbete kring. For att identifiera vilka for-
utsittningar det fanns for att utveckla arbetet med ett IT-samarbete gjordes en
forstudie som mynnade ut i tva rapporter (Utredning Fas 1, 2010, Utredning
Fas 2, 2010). Den forsta forstudierapporten utredde nuliget for Kommun B
och Kommun C. I rapporten beskrevs att de bida kommunerna hade samma
operativsystem, en liknande IT-teknisk plattform. Dirtill hade de bada kom-
munerna ett uppldgg som innebar att de var finansierade pé tva vis, en del finan-
sierades med intékter och en del med kommunbidrag. Den sammantagna bild-
en som presenterades i rapporten var att forutsittningarna for en gemensam
organisation bedomdes som goda. I den andra férstudierapporten definierades
ett onskat lage dir jamforelse gjordes med andra organisationer som statt infor
liknande utmaningar och vilka 16sningar som introducerats. I rapporten kon-
staterades att det kravdes en forstaelse for ingdende parter att de stora effektivi-
seringsvinsterna ligger i om flera kommuner anvinder samma system eftersom
det i sin tur medfor firre system att bade drifta och supporta. Rapporten tryck-
te pa vikten av att mandat och forstaelse finns i syfte att driva en sidan process.

Aret dirpa, 2012, bildas en gemensam IT-organisation mellan Kommun B
och Kommun C. IT-organisationens uppgifter var att tillhandahalla I'T-drift,
support, forvaltning samt utveckling av de kommunernas IT-miljoer (Regle-
mente, 2012). IT-organisationen skulle ledas av en gemensam servicenimnd
vilken bestod av tjanstemin, tva ledamoter samt en ersittare fran vardera kom-
mun. Att nimnden bestod av tjinstemdn motiverades med att det ansags vara
det mest kostnadseffektiva alternativet. En styrgrupp bildades ocksa, IT-styr-
grupp (ISG) som bestod av tvé tjinstemin fran varje kommun. Under samma
r som en gemensam organisation bildades utsags en arbetsgrupp som fick i
uppgift att revidera samverkansoverenskommelsen och reglemente i syfte att
inkludera Kommun A som ansl6t till den gemensamma organisationen 2013
och blev dirmed ocksa representerad i servicenimnden och i styrgruppen
(Tjansteskrivelse, 2012). Den uppmirksamme ldsaren noterar att Kommun A
inte varit en del av processen fore 2013. Under intervjuer forklaras detta med
att man fran Kommun A antog en mer avvaktande héllning for just samgaen-
de och bildande av gemensam organisation for IT-verksamheten. Istillet valde
man att avvakta for att se hur de tvd andra kommunerna, Kommun C och Kom-
mun B, hanterade fragan och vilka problem och hinder som de méttes av lings
med vigen.

Kort efter bildandet av den gemensamma organisationen identifierades en
del problem kopplat till servicendmnden. I intervjuer framkommer att det var
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svart att fa till triaffar med nimnden eftersom den utgjordes av tjinstemin och
nirvaron pa méten var bristfillig. I syfte att forsoka fa en regelbundenhet och
en tydligare styrning togs det beslut om att ersitta tjinstemannanimnden med
en politisk ndimnd, vilken inférdes under 2014. Den politiska nimnden bestod
av tva ledamoter och tvé ersittare, tva fran respektive kommun och den bytte
i samband med férindringen namn till IT-nimnden. Ordférandeskapet i den
nya nimnden var forordat Kommun C medan 1:a och 2:a vice ordférande ro-
terade mellan de tva 6vriga dgarkommunerna. Naimndens uppdrag var att se
till att IT-verksamheten foljde de direktiv som beslutades av de samverkande
kommunerna. I samband med att tjinstemannanimnden 6vergick till en poli-
tisk nimnd férindrades ocksa styrgruppens sammansittning och bestod av de
tre kommundirektérerna fran respektive kommun.

Forutom styrgrupp och nimnd fanns vid tidpunkten en del gemensamma
styrdokument som reglerade IT-verksamheten. Samverkansoverenskommel-
sen ar det dokument som definierade syftet med IT-samarbetet samt reglerade
IT-verksamhetens roll- och ansvarsférdelning samt hur kostnader fordelades
i samarbetet (Samverkansdverenskommelse, 2011). I reglementet reglerades
istillet nimndens roll och relation till respektive dgarkommun och gentemot
IT-verksamheten (Reglemente, 2014). Till dessa tva huvuddokument fanns
ocksa en delegationsordning som syftade till att specificera och tydliggora hur
beslut fattades (Delegationsordning, 2014). Verksamhetens finansierades bade
avkommunbidrag (36 procent) men ocksa av intikter genom att verksamheten
interndebiterade en del av sina tjinster (64 procent). Kommunbidraget syftade
till att ticka verksamhetens fasta kostnader och fordelades genom en fordel-
ningsnyckel som baserades pa kommunstorlek vilken gav f6ljande férdelning:
Kommun A; 26 procent, Kommun B; 30 procent och Kommun C; 44 procent.
En del investeringar ingick inte i samarbetet och bekostades av varje kommun
— kabeldragning i fastigheter ar ett sidant exempel.

Under 2014 gav ocksi kommunstyrelserna i respektive kommun kom-
mundirektorerna i uppdrag att utvirdera verksamheten. Resultatet blev att
kommundirektorerna utsag en arbetsgrupp med en representant fran varje
kommun. Syftet med utvirderingen var bland annat att sikerstilla att kom-
munernas intentioner med verksamheten efterlevdes och genomfordes pa ritt
sitt. Som ett led i detta genomférdes en enkit till samtliga IT-anvindare i kom-
munerna for att synliggora upplevd service. Andra mal med utvérderingen var
bland annat att sikerstilla nimndens arbetsformer och virdkommunens roll i
samarbetet varfor intervjuer, granskning av protokoll och centrala dokument
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genomfodrdes. Utvirderingen (se utvirdering 2015) visar pa ett flertal saker,
bland annat synliggor den att antalet heltidstjanster minskat med 0,85 om jam-
forelse gjordes med antalet anstillda per kommun fore samgaendet. En annan
dimension som belystes i utvirderingen var politiker och tjansteméns uppfatt-
ning om huruvida uppdragets mal var tydligt och konkretiserat samt hur vél le-
veransen motsvarade de forvintningar som fanns skiljde sig at. Politikerna var
den grupp som hade minst att anmarka p4 medan tjinstemannen tenderade att
vara mer missnojda. Sarskilt utmarkande var missnojet med IT-verksamhetens
support dir lang vintetid och bristfillig aterkoppling pekades ut som problem.
I utvirderingen framgéar ocksd att IT-verksamheten under 2014 utvecklade sin
support och byggde upp en sjilvhjalpsportal vilken man hoppades skulle svara
upp mot de brister och problem som identifierats.

I utvirderingen finns ocksa ett avsnitt som behandlar IT-organisationens
styrning och ledning. Att styrgruppen forindrats fran tjanstemin till att besta
av kommundirektorerna i de tre kommunerna motiverades av att tydliggora
mandat och styrning gentemot verksamheten. Ett antal centrala styrdokument
som exempelvis IT-strategi och IT-policy saknas ocksa vilket lyfts upp som
problematiskt i utvirderingen. Det identifierades ocksa en del svarigheter i att
folja den ekonomiska utvecklingen, per kommun och totalt for verksamheten.

Efter en tid identifieras dven problem kopplade till den politiska nimnden.
Problemet kopplat till narvaron 16stes aldrig helt och héllet nir man ersatte
tjansteman med politiker och nya problem uppstod ocksa. I huvudsak handla-
de det om att de fragor som diskuterades i nimnden inte ansigs vara av politisk
karaktir och ett resultat av detta var att det ofta var svart att fatta beslut i dren-
den. Trots att sdrskilda politiker hade utsetts och valts for att sitta i ndmnden var
det ofta inte tillrickligt med politiker narvarande for att nimnden skulle vara
beslutsfor vilket ledde till manga ordférandebeslut. Detta var ett problem som
ocksé identifierades i tiden for tjinstemannandmnden men som den politiska
niamnden inte var en 16sning p4. I intervjuer med politiker frin nimnden har
det framkommit en beskrivning av att uppdraget ganska snabbt blev ointres-
sant eftersom fragorna saknade politiskt innehall. Att organisera verksamheten
genom en namnd ansags darfor inte optimalt och nir méjligheterna till avtals-
samverkan kom i samband med den nya kommunallagen tog samtliga fullmik-
tigeforsamlingar — i respektive kommun — beslut om att avskaffa nimnden till
férmén for att samverka genom avtal. Verksamheten har direfter legat under
samhillsbyggnadsforvaltningen i Kommun C vilket dr nagot som problemati-
serats i intervjuerna vi gjort under studiens gang. Anledningen som lyfts fram
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har varit att samhillsbyggnadschefen inte sitter med i ndgon av de forum som
finns f6r styrning av IT-verksamheten och att samhillsbyggnadsnimnden inte
ansvarar for regleringen av IT-verksamhetens budget och resultat.

Forutom att verksamheten har dndrat associationsform har ocksa de tre
kommunerna gitt samman kring ett férhallningssitt i en digital agenda som
tydliggor kommunernas sammantagna strategiska syn kring digitalisering.
I dokumentet framgar att kommunerna samlat star infér en del utmaningar
dar rekryteringsutmaningen lyfts fram som sirskilt pataglig. Ambitionen &r
att agendan ska fungera som en riktning i hur IT kan vara ett verktyg for att
effektivisera kommunernas verksamhet samtidigt som den ska stimulera till-
vixt och skapa ett bittre vardagsliv for kommuninvanarna. Exempelvis framgar
att kommunerna ska forsoka enas kring att hitta standardiserade 16sningar for
informationshantering, automatiseringar och forstirkt informationssakerhet.
Ansvarsforhallandet mellan olika aktérer for att genomfora den digitala agen-
dan beskrivs i dokumentet dir kommunfullmaktigeforsamlingarna ska besluta
om sjilva strategin medan kommundirektorerna ansvarar fér genomforandet.
Dirtill ska liggas att ISG (IT-styrgrupp), digitaliseringsrad, sjilva utforande
verksamheten (IT-enheten) och férvaltningarna i respektive kommun har oli-
ka uppdrag i att ta fram, revidera, prioritera och genomfora olika aktiviteter
som svarar upp mot ambitionerna som synliggérs i dokumentet.

Styrning, organisering och ansvar

IT-enheten har till uppgift att tillhandahalla drift, support och forvalta IT-mil-
jon i de tre samarbetskommunerna. I praktiken handlar det om den 6vergri-
pande infrastrukturen for IT-verksamheten i de tre kommunerna. Arbetet
handlar om att dels se till att medarbetare har tillgang till digitala verktyg i form
av exempelvis datorer men de arbetar ocksa med och ansvarar f6r olika typer
av IT-system som finns i kommunerna. Idag arbetar omkring 30 personer pa
IT-enheten och de som &r anstillda 4r alltifrén I'T-tekniker som kan 16sa kon-
kreta problem med hérdvara men ocksa IT-utvecklare som har kunskap om
overgripande system, appar, sikerhet eller andra omraden inom IT. IT-enheten
ir ingen egen forvaltning utan ligger idag under kommunstyrelseférvaltningen
i Kommun C.

Styrningen av verksamheten bestar av en styrtrappa dér foljande fem grup-
per ingar: samverkansrad, styrgrupp, IT-samverkansgrupp, budgetberednings-
grupp samt digitaliseringsrdd. Samverkansridet och styrgruppen ir saledes
samma forum som for l1onesamarbetet. I samverkansrddet sitter kommunalrad,
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oppositionsrdd och kommundirektérer frin de samarbetande kommunerna.
Syftet med samverkansradet 4r att behandla frigor av storre dignitet och skapa
en tydlig inriktning for olika fragor, exempelvis budget. I de mé&tesobservatio-
ner vi gjort noterar vi hur detta rad fungerar som ett informationsforum, dels
for de samarbetande kommunerna som fir en uppdatering av aktuella frigor
som IT-enheten arbetar med, dels har de ibland, om dn mycket séllan, fragor till
IT-enheten som bottnar i aktuella hindelser. Exempelvis kan det handla om att
fraga IT-enheten hur forberedda de ér pa olika typer av incidenter, som exem-
pelvis hindelsen kring Transportstyrelsens IT-ldcka eller att Coop blev utsatt
for en IT-attack.

Styrgruppen bestar av kommundirektorerna och de administrativa cheferna
i de tre kommunerna. Styrgruppen ska komma &verens om olika fragor som
nivaer lingre ner i styrtrappan r oense kring, alternativt om det ar fragor av
storre karaktir. I dokument framgar att det kan handla om budgetfragor, upp-
handlingar, forsikringsirenden, leasingperioder for digitala verktyg, investe-
ringar, avtalsfragor eller olika typer av strategiska fragor. IT-samverkansgrupp
hanterar mer operativa fragor och sammankallas av de administrativa cheferna
i samarbetskommunerna dér dven IT-chefen och IT-personal sitter med. Detta
forum ansvarar for att samordna den operativa IT-verksamheten i de tre kom-
munerna som att exempelvis se 6ver vilka system som finns i de olika kommu-
nerna eller samordna IT-projekt mellan kommunerna. De fragor som diskute-
ras i IT-samverkansgrupp kommer fran IT-enheten men manga frigor kommer
ocksa ifran det som diskuteras under digitaliseringsraden i respektive kommun.
Digitaliseringsrdden dr tre olika samrad dar tjansteman ute i férvaltningarna far
lov att framféra behov och idéer eller ge exempel pa vilfungerade metoder ute
i sina respektive forvaltningar. Vem som ansvarar fér méotet kan se olika ut i de
olika kommunerna, ibland 4r det kommunens digitaliseringssamordnare som
sammankallar och haller i motet och ibland 4r det den administrativa chefen.
Tanken ir att de idéer och forslag som diskuteras vid dessa moéten ska lyftas till
IT-samverkansgrupp genom den administrativa chefen i respektive kommun.

I avtalet framgér dven att ekonomicheferna ska triffas regelbundet for av-
stamningar kring budget, fordelningsnycklar och gemensamma investeringar
i ett ekonomirdd vid behov och p4 initiativ av ekonomichefen i Kommun C.
IT-chefen kan ocksa kallas till dessa moten ifall ekonomicheferna bedomer att
det finns ett behov av det. I praktiken triffas ekonomicheferna inte alltfor ofta
men radet fyller en viktig del i planeringen nir de exempelvis ska skicka ut di-
rektiv om effektiviseringskrav. I intervjuer vi gjort framgar det att detta rad ar
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lite otydligt och att processen inte riktigt f6ljer budgetdirektiv som man tankt

S1g.
Samrad Agarrepresentanter Verksamhets- Sammankallas Ansvar
representanter
Samverkansrad Kommunalrad IT-chef 2 ganger/ar Overgripande
Oppositionsrad strategisk
Kommundirektor styrning
Styrgrupp Kommundirektor IT-chef 3 ganger/ar eller Strategisk
Administrativ chef mer vid behov styrning
Ekonomirad Ekonomichef IT-chef vid Regelbundet Budget,
behov fordelnings-
nycklar och
gemensamma
investeringar
IT-samverkans- Administrativa chefer IT-chef Regelbundet Operativ

grupp

styrning och
samordning av
IT-verksamhet

Digitaliserings-
rad Kommun
A,B,C

Forvaltningschefer, en-
hetschefer eller andra
tjdnstemdn ute i kom-

Administrativ
chef och/eller
Digitaliserings-

Regelbundet

Samla ihop
forvaltningarnas
behov, samman-

munens férvaltningar samordnare/ stélla och lyfta
med ett intresse/ansvar | strateg till IT-samver-
for IT-frdgor kansgrupp

Tabell 4: Arenor for styrning av IT-samarbetet. (Fritt fran styrdokument och intervjuer).

I praktiken kan det dock se lite annorlunda ut och den formella styrtrappan
kan fungera mer eller mindre bra. Ett exempel ar digitaliseringsraden ddr de tre
kommunerna valt att gora lite olika, vilket av IT-enheten beskrivs som delvis
en utmaning eftersom kommunerna valt att bemanna dessa rad pa olika sitt.
Bilden som malas upp &r att det ibland ar tjainstemin utan mandat som finns
representerade i dessa rad vilket gor att det blir svart att fa konkreta forslag eller
dtgirder som 4r forankrade. I de digitaliseringsrad som har forvaltningschefer,
enhetschefer eller tjanstemin med tydligt mandat ar bilden att det fungerar
battre.

Det kan ocksa uppstd utmaningar ute i férvaltningarna som ar de som ska
anvinda IT-enhetens system. Har kan férvaltningarna exempelvis sjilva ha
hittat nagot system som de girna vill kopa in men som IT-enheten inte ser ar
kompatibelt med den resterande infrastrukturen eller som en medarbetare fran
IT-enheten sdger: “Vikan ju inte bygga om hela var infrastruktur bara for att en
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liten férvaltning i ndgon kommun vill det. Det méste ske samordnat och i god
ordning”.

Idag finansieras verksamheten pa tva vis, dels genom kommunbidrag, dels
genom intikter som debiteras per digitalt verktyg. Kommunbidraget bestar av
kostanden f6r IT-chefen samt den centrala infrastrukturen dar varje kommun
bistar med en tredjedel vardera. Antalet digitala verktyg skiljer sig at mellan
kommunerna eftersom virdkommunen fakturerar respektive medlemskom-
mun ménadsvis for de digitala verktygen. Enheten har en budgetomslutning pa
omkring 30 miljoner, dartill tillkommer hardvaran som ar ungefir densamma
(30 miljoner) men som ligger ute pa forvaltningarna och belastar dirfér inte
IT-enheten. Vill exempelvis en av kommunerna byta datorer s gir kostnader-
na for leasing direkt till den som anvinder datorn och inte till IT-enheten.

Férdndringar och héndelser

Serman till hur IT-samarbetet utvecklats 6ver tid observerar vi hur samarbe-
tet gir mot att bli alltmer styrt. Samtidigt finns det fortfarande en del svérighe-
ter i att efterleva den styrningsstruktur som kommunerna kommit 6verens om
i avtalet. Ett exempel som vi observerat under studien och som skapat svarig-
heter 6ver tid handlar om budgetarbetet. En hindelse i den senaste studien har
handlat om att IT-enheten haft tva olika férslag pa budget infér 2022. Motivet
har handlat om att en hog niva av informationssikerhet inte kunde rymmas
inom ramen f6r den ordinarie budgeten med en upprikning med kommunpris-
index. Dérfor presenterade IT-enheten tva forslag. Det forsta forslaget innebar
att kommundirektorerna antog budgeten i sin helhet men pa bekostnad av att
informationssikerheten bedémdes som lag. Det andra forslaget innebar en 6k-
ning med 2,1 miljoner kronor (700 000 kronor per kommun) vilket da innebar
en hogre informationssikerhetsniva. Detta skapade svarigheter och diskussio-
ner eftersom dgarrepresentanter upplevde att tvd olika forslag pd budget inte
gick i linje med den tilltinkta styrningen av verksamheten. Resultatet blev att
dgarkommunerna inte valde att skjuta till extra medel for att tillgodose en ho-
gre niva av IT-sikerhet utan IT-enheten fick se 6ver vilka delar av verksamheten
som kunde skalas ned for att inda uppritthalla en god IT-sikerhetsniva.

En annan sak som diskuterats 6ver tid har varit att IT-enheten &r organi-
serad direkt under samhillsbyggnadsforvaltningen i Kommun C. Problemen
som lyfts fram har handlat om att samhillsbyggnadschefen inte har ndgon styr-
ningsmassig funktion i sjilva samarbetet utan enbart agerar som formell chef
6ver IT-chefen. Detta har flera parter upplevt som problematiskt och som att
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IT:s verksamhet dr mer svarstyrt 4n vad det beh6ver vara. Detta har resulterat
i att IT-enheten idag organiseras direkt under kommunstyrelseférvaltningen i
Kommun C. Férutom att kommundirektérerna ar de som styr strategiska fra-
gor i verksamheten genom styrgruppen ir det ocksa kommunstyrelsen som
reglerar budgeten mot de andra kommunerna, inte samhallsbyggnadsnimn-
den.

Vi noterar ocksé att det finns idéer om att eventuellt utvidga samarbetet
och inkludera fler kommuner. I den senaste delstudien framgar att styrgruppen
har uppdragit at IT-chefen att tillsammans med IT-chefen i Kommun Syd se
6ver om man kan utoka samarbetet med IT och vad ett sidant samarbete skulle
innebira. I de intervjuer vi gjort framgar att motivet bottnar i att IT:s uppdrag
férandras och att det framgent kommer att handla mycket om sikerhetsfragor
vilket dr ett omrade ddr man ser att det dr svért att uppratthalla kompetensen.

Gemensam miljonamnd

I det hdr avsnittet beskrivs miljésamarbetets historiska utveckling och hur
samarbetet idag ar organiserat och styrs. Avsnittet baseras pd dokument i form
av tjansteskrivelser, avtal och utredningar som gjorts i kommunerna men har
ocksa kompletterats med utsagor fran intervjuer och anteckningar fran mo-
tesobservationer. Avsnittet avslutas med centrala forandringar och hindelser
for samarbetet.

Historisk redogérelse

Miljéndmnden ir ett samarbete mellan Kommun A, Kommun B och Kom-
mun C och ér en del av ABC-samarbetet. Under 2012 togs beslutet i de tre
kommunerna att inritta en gemensam miljénimnd under kommunfullmiktige
i Kommun A med start i januari 2013. Det betyder att personalen fran de tre
kommunerna vid inrittandet av samarbetet samlades i Kommun A och att en
ny miljéenhet bildades. I intervjuer framgr att situationen till en bérjan upp-
levdes som turbulent eftersom fériandringen innebar att personal som tidigare
inte haft behov av att pendla nu beh6vde gora det. I sammantridesprotokoll
frin kommunfullméktige i Kommun B (2013) framgar att beslutet om samga-
ende innebar att anslaget under 2013 skulle vara det samma som under 2012,
direfter skulle nya fordelningsprinciper tas fram under det forsta aret. Av pro-
tokollet framgar att férdelningsnyckeln under 2013 innebar att sett till invinare
stod Kommun C for den minsta andelen av finansieringen medan Kommun
A stod for den storsta. Det upplevdes som problematiskt eftersom Kommun
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C ir betydligt storre 4an Kommun A. Ambitionen var att under de f6rsta &ren
arbeta fram en mer rittvis fordelningsnyckel som i slutindan skulle innebira
att kommunerna skulle betala samma summa och under 2014 foreslog miljo-
nimnden de tre kommunfullmiktigeforsamlingarna om en férdelningsnyckel
som innebar h6jda anslag.

Styrning, organisering och ansvar

I reglementet for den gemensamma miljénamnden regleras 6vergripande prin-
ciper for nimnden (Reglemente, 2013). Den gemensamma miljéndmnden be-
star av 9 ledamoter och 9 ersittare fran var och en av de tre samarbetande kom-
munerna. Nimnden fattar enklare beslut som berér alla tre kommuner men
behover samrada med respektive kommunstyrelse i fraigor som ér av principiell
beskaffenhet alternativt lita respektive kommunfullmiktige avgora fragan. Ett
exempel pa en fraga dir beslut beh6vs fran respektive fullmiktige handlar om
forandring av olika taxor. Namnden har ett arbetsutskott som bestar av 3 le-
damoter och 3 ersittare, en frin varje kommun vilka miljéndmnden tillsitter.
Arbetsutskottets uppgift ar att bereda drenden och ge forslag till beslut till den
gemensamma nimnden. Ndmndens presidium bestir av ordférande, forste
vice ordférande och andra vice ordférande.

I miljonimndens verksamhet ingr i huvudsak tillsynsverksamhet inom
olika omraden som exempelvis miljoskydd, livsmedelskontroll f6r tobak och
receptfria likemedel, och hilsoskydd. Verksamheten deltar ocksa i arbetet med
att ta fram och revidera VA-planer och 6versiktsplaner i de tre kommunerna
for de delar som rér miljonimndens ansvarsomraden. Mycket av det arbete
som bedrivs pa miljéenheten och som dr miljondmndens ansvar ar lagstadgad
verksamhet. Det betyder att nimndens uppgifter att styra verksamheten i olika
riktning 4r begransad. Sedan den 1 januari 2019 har det miljostrategiska arbe-
tet lyfts ut ur samarbetet och ansvaret aligger aterigen respektive kommun vil-
ket gor att samarbetet i huvudsak handlar om miljétillsyn av olika slag (Tjans-
teskrivelse, 2019). L arbetet ingar ocks3 att ansvara for att samordna utformning
av mal, riktlinjer och ramar f6r styrningen av verksamheten. Dartill ska ocksa
namnden se till att de kommunala malen som faststallts i respektive fullmiktige
efterlevs. Forutom att nimnden foljer upp dessa mal sker dven uppfoljning av
verksamhetens ekonomi.

Miljéenheten &r ingen egen forvaltning utan ligger under samhillsbygg-
nadsférvaltningen i Kommun A. Det betyder att miljochefen rapporterar direkt
till samhillsbyggnadschefen. Naimndens ordférande, samhillsbyggnadschefen
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och miljochefen kallas tvd ginger om dret till det s kallade samverkansradet
for ABC-samarbetet som dr samma forum som redogjorts for under avsnittet
om loneadministration och IT. Vid samverkansrddet foljer kommunalrdden,
oppositionsraden, kommundirektorerna och i vissa fall ekonomicheferna upp
verksamheten och eventuell samsyn kring vissa strategiska fragor avhandlas
hir. Sammansittningen pa motet kan variera beroende pa vilka frigor som ar
tankt att avhandlas men oftast ar det miljochefen, ordforande i miljonimnden
och samhillsbyggnadschefen i Kommun A som nérvarar vid dessa méten.

Styrgruppen bestar av kommundirektorerna i de tre kommunerna och de
administrativa cheferna. Styrgruppen ska komma 6verens om olika fragor av
storre karaktir. I dokument framgar att det kan handla om investeringar, av-
talsfragor eller olika typer av frigor som ror miljoverksamhetens strategiska
riktning. Miljordd sammankallas av miljochefen och bestar av de tre samhalls-
byggnadscheferna. I praktiken triffas parterna i detta samrad ganska sillan men
tanken ér att moten ska ske med nagorlunda regelbundenhet. Ambitionen med
radet dr att diskutera den operativa styrningen och samordningen av miljoen-
hetens verksamhet med samhillsbyggnadsférvaltningarna.

I avtalet framgar att ekonomicheferna ska triffas regelbundet for avstim-
ningar kring budget, férdelningsnycklar och gemensamma investeringar i ett
ekonomirdd vid behov och pa initiativ ekonomichefen i Kommun C. Miljéche-
fen kan ocksa kallas till dessa moten ifall ekonomicheferna bedomer att det
finns ett behov av det. I praktiken triffas ekonomicheferna inte alltfor ofta men
radet fyller en viktig del i planeringen nir de exempelvis ska skicka ut direktiv
om effektiviseringskrav.
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Samrad Agarrepresentanter Verksamhets- Sammankallas Ansvar
representanter
Miljonamnden Namndsledamoter Miljochef Regelbundet Folja den ope-
Samhsllsbygg- rativa verksam-
B M heten, anta bud-
get, prioritera
Miljginspektdrer miljdenhetens
och motsvaran- arbete
de personal
Samverkansrad Kommunalrad Miljéchef 2 ganger/ar Overgripande
Oppomtlon}sradn Ordférande stratgglsk
Kommundirektor e styrning
miljonamnd
Samhéllsbygg-
nadschef
Styrgrupp Kommundirektor Miljochef 3 ganger/ar eller Strategisk
Administrativ chef mer vid behov styrning
Ekonomirad Ekonomichef Miljochef Regelbundet Budget,
Samhillsbygg- fordkellnlng;—
nads-chef vid nycklar oc
behov gemensamma
investeringar
Miljorad Samhallsbyggnads- Miljochef Regelbundet Operativ
chefer styrning och
samordning av
miljéenhetens
verksamhet

Tabell S: Arenor for styrning av miljgsamarbetet. (Fritt frin styrdokument och intervjuer).

Miljoenhetens verksamhet leds av en verksamhetschef. Arbetet ar uppdelat i
tva delar: planerad tillsyn och hindelsestyrd tillsyn. Den styrda tillsynen ar tillsyn
som ska utforas pd uppdrag av staten och dir kommunerna har liten méjlighet
att paverka arbetet. Den styrda tillsynen styrs genom lagstiftning och ska utféras
i form av érliga tillsynsaktiviteter och planeras med stod av tillsynsvigledning
fran centrala myndigheter som Naturvardsverket, Folkhilsomyndigheten, La-
kemedelsverket, Livsmedelsverket, Jordbruksverket och Stralskyddsmyndig-
heten. Exempelvis kan det handla om strandskyddstillsyn, avloppsinventa-
rier eller stralskydd. Den hindelsestyrda tillsynen ar den som genomférs mot
bakgrund av att drenden kommer in till miljéenheten och som enligt forvalt-
ningslagen maste hanteras skyndsamt. Samtidigt far den handelsestyrda tillsy-
nen inte ta 6ver den planerade. Exempelvis kan det handla om klagomal, olyck-
or, besvara myndigheter, remisser eller ansokningar. Det 4r hir som det finns
mojlighet for ndimnden att gora prioriteringar av olika drendegrupper. Vi ser i
de motesobservationer som vi gjort att det uppstar fragor fran nimnden som
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handlar om det finns statistik for antalet hanterade drenden per kommun och
politikerna undrar ocksé 6ver hur den hindelsestyrda inkorgen prioriteras, om
alla drenden hamnar i samma ko eller om det sker kommunvis.

Totalt 17 personer arbetar pa miljdenheten idag och méanga av de anstillda
ir sa kallade miljéinspektérer. Deras uppgift dr att kontrollera att miljolagar och
olika férordningar efterlevs och de ar ofta specialister och arbetar med tillsyn
av en viss sorts verksamhet, som exempelvis livsmedel. En konsekvens av spe-
cialiseringen och det tydliga uppdraget i att se till sa att lagar och férordningar
efterlevs ar att de flesta av besluten fattas pa tjinstemannaniva, pa delegation
frin nimnden. Arenden som ér av principiell karaktir beslutas av ndimnden al-
ternativt i respektive kommunfullmaktige.

Om vi jamfor resursfordelningen i miljosamarbetet med verksamhetsom-
radena IT och I6n ser vi att de skiljer sig at. Det beror pa att ungefir hilften av
verksamheten finansieras via avgifter medan den andra halvan finansieras med
kommunbidrag. Den del som &r avgiftsfinansierad handlar i huvudsak om de
omriden dar miljoenheten gor tillsyn da det dr den verksamhet som tillsynas
som ska betala avgiften enligt faststilld taxa. Det ar viktigt att taxan stimmer
6verens med de kostnader som miljéenheten har for att gora tillsynen eftersom
det ir ett lagkrav att verksamheten foljer principen om sjilvkostnadsfinansie-
ring. Det betyder att kommunen inte far lov att ta ut en hogre avgift an vad det
faktiskt kostar att bedriva tillsynen. Daremot kan kommunerna vilja att sub-
ventionera avgiften och skjuta till egna medel och dérigenom halla avgifterna
nere. Det finns flera olika typer av lagstiftningar som styr hur stor andel som
ska vara avgiftsfinansierat respektive skattefinansierat. Eftersom taxor inte far
lov att ldggas Gver pd en gemensam nimnd beslutas dessa i 4garkommunernas
fullmaktigeforsamlingar, vilket ger utrymme for variation. Den andra delen av
verksamheten ar skattefinansierad dir de tre medlemskommunerna finansierar
niamndens arbete genom kommunbidrag. Kommunbidraget férdelas genom en
tordelningsnyckel. I budgeten f6r 2018 sag férdelningsnyckeln ut enligt foljan-
de: Kommun A; 28 procent, Kommun B; 33 procent, Kommun C; 39 procent
(Delarsuppfoljning, 2019). Over- respektive underskott aterfors enligt samma
fordelningsnyckel. Iintervjuer framgér att miljoenheten haller pa att planera in-
for att se 6ver resursfordelningsmodellen, ett arbete som paborjats under 2019
men som nedprioriterats till forman f6r andra uppgifter den senaste tiden.

48



Kapitel tre: Samarbete i fem kommuner: empirisk redogorelse 82

Férdndringar och héndelser

I de tvé tidigare rapporterna har vi beskrivit hur miljésamarbetet 6ver tid mins-
kat i ansvarsomraden. Alla samarbetskommuner har himtat hem det miljostra-
tegiska arbetet och hanteringen av strandskyddsfragan har atertagits i egen regi
av Kommun B. I den sista delstudien vi gjort noterar vi hur er av kommuner-
na har beslutat att utvirdera samarbetet som helhet. Bakgrunden handlar om
ett missndje over att miljdenheten inte anpassar verksamheten till den lokala
kontexten som finns i den aktuella kommunen. Samarbetet 16per via ett av-
tal om en fyradrsperiod dar avtalet forlings med fyra ar i taget om inte avtalet
sdgs upp senast 12 manader innan avtalsperiodens utging. Kommunstyrelsen
i Kommun B beslutade dérfor att utvirdera miljosamarbetet och se 6ver hur
den egna kommunen kan driva verksamheten i egen regi, understalld samhalls-
byggnadsnimnden.

I tjansteskrivelser framgar att forvaltningens bedomning ér att ett hemta-
gande av verksamhetsomradet kommer att leda till 6kade kostnader i ett initialt
skede innan organisationen har byggts upp med kompetens. Samtidigt bedo-
mer férvaltningen att kostnaderna f6r handliggare kommer bli hégre i kombi-
nation med att intdkterna bed6éms bli ndgot ligre. Mot bakgrund av den mang-
fald avuppgifter som den gemensamma miljéenheten bedriver dr bedémningen
att omkring 5-6 tjanster behover tillsittas for att méjliggora uppdraget och na
en godtagbar kvalitet i egen regi. Forvaltningen lyfter ocksa fram att den ge-
mensamma miljéndmnden forvisso anvinder samma verksamhetssystem som
samhaillsbyggnadsforvaltningen i den egna kommunen, vilket betyder att nya
system inte behover kdpas in. Diremot behover systemet kompletteras med
nya moduler och konverteringar vilka bedéms kriva en betydande arbetsinsats
och 6kade kostnader. Forvaltningen foreslog tva olika forslag till beslut som an-
togs av kommunstyrelsen dar det forsta alternativet innebir att kommunen ska
vara kvar i samarbetet och med de andra samarbetsparterna gemensamt omfor-
handla avtalsvillkoren och gemensamt arbeta for att f6rbittra samarbetet. Det
andra alternativet innebir att kommunen sager upp avtalet om det gemensam-
ma miljésamarbetet och samtidigt begir en avtalsférlingning med ett ar istéllet
for fyra i syfte att under det aret gemensamt arbeta for att forbattra samarbetet
innan ett definitivt stillningstagande tas om att aterta verksamheten i egen regi.
Kommunfullmiktige var inte enig men beslutade enligt det senare av de tva
alternativen, nimligen att Kommun B ska siga upp avtalet som ligger till grund
for det gemensamma miljosamarbetet. Beslutet var dock uppe for diskussion
och inneholl reservationer.
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En annan forandring som skett under studiens ging har varit att det till-
kommit ett nytt tillsynsomrade fran Folkhidlsomyndigheten om tringseltillsyn
nagot som paverkat den 6vriga verksamheten. Det beror framforallt pa att en
del verksamheter som miljéndmnden ska tillsyna bara har 6ppet ett par fa veck-
or under sommaren. Samtidigt har en del av kommunerna mycket turism och
restauranger som maste hanteras och tillsynas enligt den nya tringseltillsynen.
Det ledde till att miljoenheten presenterade ett forslag till samverkansradet
om att omorganisera verksamheten under sommaren sa att en anstilld arbetar
med tringseltillsynen. Problemet var att den har tillsynen inte genererade nag-
ra intdkter i form av tillsynsavgifter utan endast ticks med statsbidrag, samti-
digt férlorade man intikter for de tillsynsomraden som &r berittigade med en
tillsynsavgift. I intervjuer framgar att samverkansradet hade forstaelse for och
kunde acceptera ett visst underskott som var relaterat till covid19-pandemin.

Raddningstjanstférbundet

I det hir avsnittet beskrivs riddningstjanstsamarbetets historiska utveckling
och hur samarbetet idag r organiserat och styrs. Avsnittet baseras pa doku-
ment i form av tjinsteskrivelser, avtal och utredningar som gjorts i kommuner-
na men har ocksa kompletterats med utsagor frn intervjuer och anteckningar
fran motesobservationer. Avsnittet avslutas med centrala férindringar och hin-
delser for samarbetet.

Historisk redogérelse
Riddningstjanstforbundet 4r ett kommunalférbund och 4r ett samarbete mel-
lan Kommun Syd, Kommun B och Kommun C. Kommunalférbundet grun-
dades 2010 av kommunerna B och C. Under 2012 och 2013 férde férbundet
en dialog med Kommun Syd eftersom man ville knyta ytterligare kommuner
till samarbetet. Det man var ute efter var att fa till stordriftsfordelar i att vara en
storre enhet, enligt respondenters utsagor. Under den hir perioden holl Kom-
mun Syd pa med ett moderniseringsarbete internt i sin egen verksamhet. Kom-
mun Syd utredde majligheterna till att gi med i férbundet och i utredningen
presenterades olika for- och nackdelar som kunde tinkas uppsta i att ansluta sig
till riddningstjanstforbundet. En konsekvensutredning sammanstilldes som i
grunden pavisade att sma vinster fanns att gora (Konsekvensutredning, 2012).
Kommun Syd och férbundet hade redan sedan innan ett antal avtal och
samarbeten, parallella riddningsinsatser pa E6:an inom varandras omrade r
ett sidant exempel som lyfts fram i rapporten. Ett annat exempel som ges édr

50



Kapitel tre: Samarbete i fem kommuner: empirisk redogorelse 84

att Kommun Syd utbildade samtliga deltidsbrandmin vid riddningstjanstfor-
bundet och i rapporten stilldes fraigan om vilket som var det grundliggande
motivet till att ansluta sig till forbundet. Ifall det centrala motivet handlade om
att kostnadseffektivisera verksamheten menade utredningen att det var viktigt
att se 6ver fordelningsnyckeln annars skulle Kommun Syd riskera att fa 6kade
kostnader pa uppskattningsvis fem miljoner kronor vid anslutning till fé6rbun-
det. Den sammantagna bilden i rapporten var att det var oklart vilka fordelar
som Kommun Syd skulle kunna tinkas fa av att ansluta till forbundet. En slut-
sats som utredningen drog var att intikterna inte kunde forvintas 6ka i samma
omfattning som det geografiska omradet blir storre. Att Kommun Syd skulle
bli den storsta och resursstarkaste medlemmen identifieras ocksa, och i slutet
av utredningen listades tre forslag for att gd vidare med mojligheter att bilda ett
gemensamt forbund med de tva 6vriga kommunerna.

Det forsta alternativet som utredningen lade fram var att det existerande
forbundet uppléses. Det andra alternativet var att ombilda det befintliga for-
bundet och flytta huvudkontoret med tillh6rande administration till Kommun
Syd. Det sista alternativet innebar att Kommun Syd varken skapade eller om-
bildade nagot kommunalférbund med de tva 6vriga kommunerna utan att det
samarbete som redan fanns ut6kades. Till de bada alternativen som férespra-
kade samgiende identifierades ett antal nackdelar som grundade sig i att det
forbund som man skulle bilda fortfarande blev forhallandevis litet, nagot som
Kommun B och Kommun C lyfte fram som argument till varfor man ville in-
kludera Kommun Syd i samarbetet. De fordelar som identifierades med sam-
gaende var att Kommun Syd nyligen omarbetat sin grundorganisation och dar-
med kunde anvinda denna vid en férbundsbildning. Det f6rslag som specifikt
syftade till att skapa ett nytt forbund handlade om att utredningen sig det som
onskvirt att en del saker behovde utredas innan anslutning till forbund kunde
ske. Ett sadant exempel handlade om att mer ingidende utreda ekonomifragor,
fastigheter och fordon.

Under 2014 begirde Kommun Syd intride i forbundet och for att bist ar-
betet anlitades ett konsultbolag. Ett omfattande arbete i respektive kommun
inleddes och tjinstemin vid férbundet bérjade planera for ett intride av Kom-
mun Syd (Arsredovisning, 2014). Den 1 januari 2015 anslét Kommun Syd till
férbundet och da skedde ocksa diskussioner kring vilken av medlemskommu-
nerna som skulle bista forbundet i olika former av administrativa uppgifter som
exempelvis ekonomi, HR och IT-fragor. Tidigare kopte forbundet administra-
tivt stod fran Kommun B men efter utokningen tog Kommun Syd 6ver denna
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stodfunktion. Férandringen innebar att férbundet behovde upparbeta nya ru-
tiner for dessa tjinster och i samband med att férbundet vixte anstélldes ocksa
ytterligare en ekonom under 2014/20185.

En hindelse som i intervjuer lyfts fram som betydelsefull 4r ett beslut om
kostnadsbesparing som skedde i samband med att Kommun Syd anslét sig till
forbundet. Hindelsen beskrivs som att en av de forsta sakerna som skedde efter
det att Kommun Syd gatt med ar att kommunen lade ett sparbeting pa verksam-
heten, nagot som inte férankrats i de tvd andra medlemskommunerna. Hindel-
sen bidrog till att diskussioner uppstod om hur fragor som dessa ska hanteras i
framtiden eftersom det fortfarande var fullmaktigeférsamlingarna som fastslog
medlemsavgiften. Direktionens beslut kunde enbart betraktas som radgivande
i det hir fallet.

Styrning, organisering och ansvar

Forbundet har sitt site i Kommun Syd men har ett flertal brandstationer utpla-
cerade i de olika kommunerna. Ett kommunalférbund 4r en egen organisation
och kan organiseras pa tva vis, antingen genom fullmiktige och styrelse eller
som i fallet med riddningstjanstférbundet i den hir studien genom en sa kall-
lad direktion. Politikerna som sitter i direktionen dr d& bade beslutande och
verkstillande i ett och samma organ. Direktionen har sex ledaméter och sex
ersittare och ir till antalet fordelat lika mellan de tre medlemskommunerna.
Ledamoéter och ersittare viljs for en mandatperiod om fyra ar. Direktionen
utser ordférande, 1:e vice ordférande samt 2:e vice ordférande dar ordféran-
deposten alltid innehas av Kommun Syd medan 1:e vice ordférandeposten ro-
terar mellan de tva 6vriga medlemskommunerna. I de fall direktionen vill kan
de ocksa utse utskott. Direktionen fattar enklare beslut som berér hela forbun-
det men behéver samrada med respektive kommunstyrelse i fragor som ar av
principiell beskaffenhet alternativt lita respektive kommunfullmiktige avgora
fragan. Ett exempel pa en fraga dir beslut behovs fran respektive fullméktige
handlar om f6rindring av medlemsavgiften.

Riddningstjanstforbundet 4r en egen organisation och ingar darfor inte pa
samma sitt som en gemensam namnd eller avtalssamverkan i ndgon av med-
lemskommunernas egna organisationer. Det betyder att forbundschefen rap-
porterar direkt till ordférande for direktionen. Forbundets relation till med-
lemskommunerna regleras i en forbundsordning (Férbundsordning, 2014).
Forutom raddningsinsatser genom utryckande verksamhet ansvarar forbundet
for forebyggande arbete, information och utbildning. Férbundet ansvarar for
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ett antal olika basaktiviteter — det handlar bade om riddningsinsatser av olika
slag, men ocksa en del olycksférebyggande arbete. I bastjansten ingar ocksé att
forbundet bitrider medlemskommunerna i ett antal fragor, bland annat i fra-
gor som handlar om plan- och byggverksamhet och i medlemskommunernas
forebyggande arbete. Férutom bastjinsterna som listats ovan kan medlems-
kommunerna ocksa vilja att lata férbundet utféra ett antal tilliggstjanster som
i sidana fall ska regleras (eftersom detta inte ingir i medlemsavgiften) genom
ett avtal. Exempelvis kan det handla om att lta forbundet stédja kommunled-
ningen infér och vid extraordindra handelser i fredstid och hojd beredskap.
Som exempel kan nimnas att Kommun B och Kommun C liter férbundet sko-
ta kommunernas tjanstefordon, ndgot som Kommun Syd skéter sjalv.

Forbundet leds av en forbundschef som 4r den som planerar, genomfér
och foljer upp de beslut som fattas av direktionen. For forbundet ar hand-
lingsprogrammet verksamhetens mest centrala dokument. Idag har riddnings-
tjanstforbundet 194 anstillda varav 136 ar deltidsbrandmin eller si kallad
riddningspersonal i beredskap. 2020 hade férbundet en budgetomslutning pa
omkring 80 miljoner kronor varav drygt 71 miljoner utgjordes av medlemsav-
gifter. Till sin hjélp har férbundschefen en stillféretridande raiddningschef som
ar den som samordnar férbundets verksamhetsomraden och har ett persona-
lansvar. Verksamheten édr organiserad i tre olika avdelningar: operativ avdelning,
teknisk avdelning samt avdelningen for forebyggande verksamhet. 1 avdelningen for
operativ verksamhet ingar riddningsinsats och beredskap. Kort och gott ansva-
rar avdelningen for att slicka brander eller hjilpa till vid olyckor. Férbundet blir
larmat om ungefir 1500 riddningsinsatser per ar sisom brinder, trafikolyckor
och hindelser i skirgirden. Den tekniska avdelningen ansvarar bland annat fér
drift och underhall av fordon och fastigheter samt olika larmsystem. I den fore-
byggande avdelningen ligger exempelvis utbildningar och andra férebyggande
insatser. Det ar ocksa pa den hir avdelningen som olika sorters av tillsynsak-
tiviteter sker, som exempel kan nimnas brandtillsyn och insyn i byggproces-
ser. Férbundet har ungefir 200 tillsynsirenden per ér i féretag och skolor. De
tre avdelningscheferna rapporterar direkt till stillféretridande férbundschef.
Forbundet har ocksa en stodfunktion, den administrativa staben, som hanterar
fragor som ror enklare former av administration, ekonomi och personalfragor.
Den administrativa staben rapporterar direkt till forbundschefen. Forbundet
har med en av medlemskommunerna, Kommun Syd, ett avtal dir det framgar
att kommunen ska bista forbundet kring vissa administrativa funktioner.
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Tvé ganger om aret triffas ett antal aktorer i det som kallas for medlemsrddet.
I det hir forumet triffas bland annat kommunstyrelsernas ordférande, opposi-
tionsraden, kommundirektorerna frin Kommun B och Kommun C, ekonomi-
cheferna, direktionens ordférande samt forbundschefen i syfte att sikerstalla
samsyn kring strategiska fragor for forbundet. Sammansittningen av aktorer
kan pd motet variera beroende pa innehillet i dagordningen. I intervjuer har
framkommit att medlemsradet har ett beredningsorgan som utgors av de tre
ekonomicheferna i respektive kommun. Anledningen till att det 4r ekonomi-
cheferna som ar beredande grundas i att det i majoriteten av alla frigor handlar
om att fa en samsyn kring fragor som rér kommunernas ekonomi och dirtill
finansieringen av férbundet.

Samrad Agarrepresentanter Verksamhets- Sammankallas Ansvar
representanter
Forbundsdirek- Direktionspolitiker B, C | Forbundschef Regelbundet Operativa beslut
tion och Syd rérande radd-
ningstjanstens
verksamhet
Medlemsrad Kommunalrad Forbunds- 2 ganger/ar Informations
Oppositionsrad direktor forum,
Kommur}direktér Ordférande saumordning“ av
Ekonomichef direktion fragor av storre
principiell
betydelse till
medlems-
kommunerna
Beredningsrad Ekonomichef = 2 ganger/ar eller Budgetbered-
mer vid behov ning
Medlems-
avgifter

Tabell 6: Arenor for styrning av riddningstjdnstsamarbetet. (Fritt fran styrdokument och

intervjuer).

Det arbete som bedrivs inom ramen for forbundet finansieras pa olika vis. For
bastjansterna specificeras fordelningen i forbundsordningen enligt foljande:
Kommun B; 14 procent, Kommun C; 22 procent och Kommun Syd; 64 pro-
cent. Fordelningsnyckeln utgar fran invinarantalet och baseras ocksa pa den
kostnadsmassa som dgarkommunerna hade da verksamheten bedrevs i egenre-
gi. Det dr ocksa den hir fordelningen som blir gillande nar man ser till respek-
tive medlemskommuns andelar i tillgangar och skulder. I praktiken betyder det
att Kommun Syd 4ger den storsta andelen i férbundet och 4r stérre dn de tva
resterande medlemskommunerna tillsammans. Till detta ska ldggas att i med-
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lemsavgiften ingar inte pensionsitaganden som &r inarbetade fére 1998 samt
pensioner for det arbete som sker nu.

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

Férdndringar och héndelser

Under studiens gang har nagra storre forandringar gjorts i forbundet som hand-
lat om utokat samarbete med ett nirliggande férbund. Under 2019 inrittades
ett operativt samarbete mellan de tva riddningstjanstforbunden om gemensam
ledningscentral som f6rsorjer de sju medlemskommunernas riddningsstyrkor
i de tva férbunden. Nir forbunds- och riddningschef i det riddningstjanst-
térbund som vi studerar sedan gick i pension blev resultatet att man valde att
dela upp uppdraget som férbundsdirektor och riddningschefi tva och forligga
det pa tva olika personer. Till skillnad mot forbundschef ar riddningschef ett
formellt uppdrag som kommunerna maste ha enligt lag (2003:778) om skydd
mot olyckor. Riddningschefen har siledes arbetsmiljéansvar for hela organi-
sationen medan en forbundschef har budgetansvar och jobbar mot politiken.
En tjansteman inom foérbundet fick ansvaret som raddningschef och vad gil-
ler rollen som férbundsdirektor skrev kommunalférbundet ett avtal med det
riddningstjanstférbund som man hade etablerat den gemensamma lednings-
centralen med. Avtalet innebar att férbundsdirektoren i grannférbundet ocksa
var férbundsdirektor for raiddningstjanstforbundet i Kommun B, C och Syd. I
intervjuer med respondenter framgér att den hir utvecklingen var ett naturligt
steg eftersom de tva forbunden sedan tidigare har samarbeten inom ett antal
omréaden. Att fordjupa samarbetet pa detta vis istillet for att rekrytera en ny
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person beskrevs under intervjuerna som ett steg i att forstirka relationerna
mellan forbunden. Nir avtalet 16pte ut fick en tjansteman i det forbund vi stu-
derar ansvaret som tillforordnad férbundschef. Nagot senare initieras ett arbete
med att se 6ver forutsittningarna att sla ihop sig med det nirliggande forbundet
som man etablerat samarbete med. Férbunden emellan har redan borjat titta pa
ytterligare samverkansfordelar och synergieffekter nir de satt samman avdel-
ningschefer for att jimfora sina respektive verksamheter.

Samtidigt som processen mot ett utokat samarbete mellan riddningstjanst-
forbundet och ett nirliggande férbund har en av medlemskommunerna sig-
nalerat att de vill plocka hem funktionen riddningstjinst i beredskap. I vara
intervjuer framgar det att tjinstemén fran kommunen har uppmirksammat att
arbetet med denna funktion fungerat mindre bra och de upplever att de inte
blivit underrittade som det var tinkt varfor de kommer att plocka hem denna
funktion for att ha den i egen regi.

En annan f6ridndring som skett ar att den politiska majoriteten i Kommun
Syd har férandrats sedan sist. Nar ledamoterna viljs till direktionen gors det
med utgdngspunkt i den politiska majoritet som rader i respektive medlems-
kommun, men eftersom ett kommunalférbund och dess direktion enligt kom-
munallagen per definition 4r en egen organisation betyder det att Kommun Syd
i det hir fallet inte kunde avsittaledamoterna och ordféranden for direktionen.
Situationen som uppstod beskrevs i intervjuer som att den davarande ordfs-
randen inte foretridde den nya majoriteten. Detta skapade en del spanningar
mellan kommunerna och ledaméter i direktionen uppmanade ordféranden att
avgd. Idag har férbundet en ny direktionsordférande som foretrader den nya
majoriteten i Kommun Syd.

En sista hindelse som ér vird att lyfta fram handlar om pabérjade diskussio-
ner om forbundets egna kapital. I vart material ser vi att medlemskommunerna
lyfter frigan om hur riddningstjinstférbundets egna kapital ska anvindas och
nyttjas. Detta ar en inte helt enkel friga att 16sa eftersom lagstiftningen pa om-
radet tydliggor att eget kapital inte far anvindas hur som helst. Samtidigt finns
det inget intresse fran medlemskommunerna av att ha ett stort eget kapital som
inte kan anvindas, da dr detistillet mer laimpligt att korrigera medlemsavgiften.
I denna fraga har man av vad vi kan se inte kommit 6verens i hur man ska ga
vidare i fragan.
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Avfallshanteringsbolaget

I det har avsnittet beskrivs avfallsbolagets historiska utveckling och hur samar-
betet idag ar organiserat och styrs. Avsnittet baseras i huvudsak pa dokument i
form av tjinsteskrivelser, avtal och utredningar som gjorts i kommunerna men
har ocksa kompletterats med utsagor fran intervjuer och anteckningar frin mo-
tesobservationer som gjorts under studiens ging. Avsnittet avslutas med cen-
trala fordndringar och hindelser f6r samarbetet.

Historisk redogérelse

I studien ingar dven ett kommunalt avfallshanteringsbolag med fyra dgare:
Kommun A, Kommun B, Kommun C och Kommun Nord. Bolaget tar hand
om bédde hushaéllsavfall och féretagsavfall. Bolaget grundades 1981 av Kom-
mun A och Kommun C men har successivt vuxit i bdde uppgifter och dgare
under dren som gatt. Kommun A och Kommun C limnar i samband med bil-
dandet Sver ansvaret for drift och skétsel av atervinningscentraler (AVC) och
atervinningsstationer (AVS) av hushallens tidningar och forpackningar. Férst
11 ar senare, 2001, gir Kommun B med i samarbetet och limnar &ver ansvaret
for drift och skotsel av AVS och AVS till bolaget (Avfallsforeskrifter for Kom-
mun A, 2017; Avfallsforeskrifter for Kommun B, 2017; Avfallsforeskrifter for
Kommun C, 2015). Tre &r efter det ansluter &ven Kommun Nord i bolaget.

Ett forslag om gemensam avfallsplan antas av bolagets styrelse under 2005
och det ar hir som arbetet med att se 6ver vilka gemensamma mal, idéer och
16sningar som 4dgarna kan komma 6verens om tar sin borjan. En avfallsplan
innehaller mal fér en kommuns hantering av hushéllsavfall samt olika dtgirder
isyfte att na malen. En avfallsplan ingér i det som kallas for renhéllningsordning
och dr ett lagstadgat verktyg och kan betraktas som det huvudsakliga styrdoku-
mentet en kommun har f6r att utveckla och f6lja upp avfallshanteringen. For-
utom avfallsplan bestar en renhallningsordning ocksa av avfallsforeskrifter som
ar mer specifika och lokala krav. Det dr kommunfullmiktige som antar bade
avfallsplan och avfallsforeskrift f6r sin egen kommun. Under 2007-2008 utsags
en arbetsgrupp med representanter fran bolaget och kommunerna i Kommun
A, Kommun B, Kommun C och Kommun Nord som arbetar med att ta fram
en gemensam avfallsplan. Det ar ocksa hir som Kommun Nord involveras i
samarbetet, dven om de inte limnat 6ver nagot ansvar till bolaget dnnu. Under
2008 antar fullméktigeforsamlingarna i respektive kommun den gemensamma
avfallsplanen som utarbetats under aren, tanken ér att denna ska f6ljas upp och
revideras vart fjirde &r (Avfallsplan, 2008).
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Bolaget vixerinte baraiantalet kommuner utan ocksd ivilka arbetsuppgifter
som lamnas till bolaget. En kommun har enligt miljébalken (SFS 1998:808) 15
kap. 20§ en renhallningsskyldighet som innebir att det ar kommunens ansvar
att se till att ta hand om hushéllsavfallet inom sin kommun. Det hir ansvaret
kan en kommun inte limna 6ver pa ndgon annan, men sjélva driften kan organi-
seras pa olika vis; exempelvis i egen regi, genom att upphandla en entreprenor
eller i ett samigt bolag. Ar 2008 ir det verksamhetsansvaret (sjilva driften) for
insamling och hantering av hushéllsavfall som Kommun C kommun aligger
bolaget tillsammans med administration, planering och utveckling. Tva ar se-
nare, 2010, vixer bolaget ytterligare dd Kommun B, Kommun A och Kommun
Nord limnar &ver verksamhetsansvaret for insamling och hantering av hus-
hallsavfall samt administration, planering och utveckling enligt kommunernas
renhallningsskyldighet. Det ar vid den hir tidpunkten som alla fyra kommuner
har lagt 6ver lika mycket uppgifter och ansvar till bolaget (Avfallsforeskrifter
for Kommun A, 2017; Avfallsforeskrifter for Kommun B, 2017; Avfallsfore-
skrifter for Kommun C, 2015; Avfallsforeskrifter for Kommun Nord, 2017).

Ytterligare en dimension att beakta med det si kallade verksamhetsansva-
ret dr att det inte nddvindigtvis behover utfdras av bolaget. Agarkommunerna
kan ocksé be bolaget att ldgga 6ver verksamhetsansvaret pa en extern part via
upphandling, sa har ocksa varit fallet da ndgra av kommunerna har gett bolaget
i uppdrag att upphandla en extern part som skoter insamlingen av hushallsav-
fallet. Enligt den senaste upphandlingen som gjordes for nagra av dgarkommu-
nerna motsvarade inte prisbilden férvintningarna varfér det senaste beslutet dr
att Jata bolaget skota insamlingen av hushallsavfall for samtliga dgarkommuner
med start 2020.

Ett kommunalt bolag styrs genom ett dgardirektiv som beslutas av kom-
munfullmiktige. Under 2014 beslutar kommunfullmiktigeférsamlingarna i
respektive dgarkommun om ett gemensamt dgardirektiv som fram till samma
ar varit olika mellan de olika dgarkommunerna. I direktivet tydliggors att det
samigda bolaget ska ses som en del av kommunernas verksamhet dar kraven
pa insyn, kontroll och uppf6ljning ska vara densamma som for verksamheter i
forvaltningsform (Agardirektiv, 2018).

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

Styrning, organisering och ansvar

Bolaget ansvarar for avfall i hushall, féretag och verksamheter i de fyra dgar-
kommunerna och ska verka for att skapa en gemensam infrastruktur for tjans-
ter inom avfall, atervinning och miljé. I bolagsordningen star det skrivet att
“Bolaget har till foremdl for sin verksamhet att insamla, omhdnderta, transportera
och behandla avfall samt driva annan ddrmed sammanhdngande verksamhet som
dtervinnings- och miljotjdnster. Bolaget har ocksa till foremadl for sin verksamhet att
producera och forsdlja energi fran fornyelsebara och miljovinliga energikdllor med
anknytning till bolagets verksamhet” (Agardirektiv, 2018:2). Varje &r hanterar av-
fallshanteringsbolaget omkring 70 000 ton avfall tillsammans med 109 medar-
betare. Eftersom bolaget ar ett kommunalt bolag agerar det till skillnad fran ett
privat bolag bide under kommunallagen (SFS 2017:725) och aktiebolagslagen
(SES 2005:551).

Agarnas viktigaste styrdokument &r bolagsordningen och igardirektiven
(Bolagsordning, 2018; Agardirektiv, 2018). Bolagsordningen reglerar bolagets
syfte, dar specificeras ocksa mer formella detaljer kring verksamhetens site,
styrelsens sammansittning och vilka regler som giller for bolagsstimman. Det
ir bolagsstimman som antar bolagsordningen, denna reviderades senast 2018.
En bolagsstimma halls varje ar dir 4dgarna beslutar om centrala och 6vergri-
pande fragor for bolagets verksamhet. Bolagsstimman ér ocksa det organ som
faststaller budget, handlingsprogram och strategiska mal for de nastkommande
tre aren. Agarnas relation till bolaget regleras i ett si kallat dgardirektiv som
reglerar den 6vergripande dgarstyrningen av bolaget, dven i det hiar dokumentet
konkretiseras verksamhetens mél och finansiering. Agardirektivet antas i full-
maktige i respektive kommun med start 2014 och har {6r ett par ar sedan revi-
derats. Uppdateringen innebar att dgarskapet jamnades ut sa att alla kommuner
dger 25 procent av bolaget, tidigare 4gde Kommun C en storre andel dn 6vriga
tre dgarkommuner.

Fullmiktigeférsamlingarna 4r ocksa de organ som utser ledamoter och er-
sittare till bolagets styrelse (tva ledaméter och lika manga ersittare for respek-
tive kommun) férutom den nionde styrelseledamoten — ordférande — som ska
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vara opolitisk. Styrelsen har dterkommande sammantriden men triffas minst
fem ganger per ar. Styrelsens huvudsakliga uppgift dr att fatta beslut om bo-
lagets verksamhet som exempelvis se till att de har en effektiv ledning och se
till att folja upp och kontrollera att bolaget foljer kommunernas mal och rikt-
linjer som faststillts i kommunernas avfallsplaner och avfallsféreskrifter samt
att bolaget har en vilfungerande internkontroll. Dartill har ocksa styrelsen den
viktiga uppgiften att se till att respektive kommunfullmiktige tar stillning och
fattar beslut i fraigor som 4r av mer principiell karaktir. Budget och strategi for
verksamheten faststills av bolagsstimman och inte av bolagets styrelse.

Likt manga andra verksamheter har bolaget delat in ansvarsomraden efter
olika enheter som de bendmner affirsomraden, dessa ar: avfallshantering, hus-
hall och insamling. Dirtill finns ocksa en foretagsledning och en gemensam
administration. Affirsomride Avfallshantering ansvarar for avfallsanliggningar
och atervinningscentraler ddr vi som privatpersoner kan dka och sortera ut vart
avfall. Idag har bolaget fyra avfallsanliggningar och sju dtervinningscentraler.
Affirsomrade Hushall ansvarar for dgarkommunernas kommunala renhall-
ningskollektiv som bestar av bade helirsboende och fritidsboende vilka va-
rierar i samband med inflyttning eller avflyttning till kommunen. Under 2020
hade bolaget omkring 30 000 hushallskunder. I Kommun A och i Kommun
Nord dr majoriteten av hushéllskunderna fritidsboende medan Kommun B har
majoriteten heldrskunder. I Kommun C ir det lika manga helarsboende som
fritidsboende. Av hushallskunderna 4r det ocksd 20 procent som har s kallad
hemkompostering vilket innebar att kunderna sorterar matavfallet hemma i sin
egen kompost. I intervjuer vi gjort r hemkompostering framforallt populart i
Kommun Nord.

Eftersom tre av fyra dgarkommuner ar turistkommuner 6kar dessutom
trycket pd avfall under sommarmanaderna. Ser man till utvecklingen 6ver
tid har antalet fritidsboende 6kat och utgér nu en majoritet av bolagets hus-
hallskunder. Bolagets hushallskunder har totalt sett minskat ndgot under de ar
vi studerat bolaget. Bolagets transportverksamhet ligger under Affirsomrade
Insamling som successivt expanderat under aren da vi foljt samarbetet. Efter
att bolaget fatt in en allt for hog prisbild vid flera upphandlingar for att lita en
extern part kora insamlingen for négra av bolagets dgarkommuner har bolaget
tagit 6ver insamlingsuppdraget av hushallsavfall f6r Kommun A och Kommun
Nord. Detta skedde i borjan av 2020 genom en verksamhets6vergang dar per-
sonal, uppstillningsplats och fordonspark inkluderades.
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For att finansiera verksamheten tar bolaget ut taxor av sina kunder som be-
slutas av fullmaktigeforsamlingarna i respektive 4garkommun. I renhallnings-
taxan ingar en grundavgift samt en himtningsavgift. Det grundavgiften ticker
ar bland annat kostnader som bolaget har for att driva dtervinningscentralerna
samt administration, kundservice, fjirrtransport, information liksom hantering
av grovavfall och farligt avfall. Det 4r grundavgiften som ser olika ut i de olika
kommunerna. Dartill kan ocksa olika tilliggstaxor tillkomma beroende pa vil-
ket himtningsintervall som viljs. Kommuninvanaren tecknar ett abonnemang
och vilka abonnemang som kunden har att vilja mellan beror bland annat pa
framkomlighet till fastigheten. Avfallshanteringsbolaget ar det enda av de fem
verksamhetsomradena som ingar i studien dir en del av verksamheten kan ga
med vinst, den andra delen ska finansieras enligt sjdlvkostnadsprincipen. En
skillnad i jamforelse med de 6vriga samarbetena ar att tillgingar och skulder
redovisas for det kommunala renhallningskollektivet separat per kommun. Om
exempelvis en investering i ett nytt insamlingssystem gors i en kommun be-
lastar det den kommunens tidigare upparbetade &vereller underskott. En upp-
delning pa det hir sittet innebdr att dgarnas investeringar for de omraden som
beror det kommunala renhallningsuppdraget separeras frin varandra.

Likt den beskrivning vi gjorde i den féregiende rapporten finns ett antal
arenor som syftar till att komplettera de mer traditionella arenor som finns for
styrning. I avfallshanteringsbolaget finns det fortsatt tre saidana samrad: dgar-
samrad, ekonomisamrad och renhéllningssamrad. I samtliga samrad triffar
dgarrepresentanter avfallshanteringsbolaget for att diskutera olika typer av fra-
gor men likt de andra samarbetena i den hir studien syftar dessa samrad ocksa
till att halla dgarkommunerna uppdaterade om verksamheten i stort. Ser vi till
de intervjuer som vi gjort r dessa arenor viktiga for att bygga och uppritthalla
goda relationer mellan bolaget och dgarkommunerna, ndgot som framhalls som
viktigt for att fa samarbetet att flyta pa. En av de mest aterkommande fragorna
som diskuteras vid dessa forum ar renhéllningstaxor eftersom dessa méste be-
slutas i respektive fullmiktige. Under studiens gang har vi observerat att 4garna
och verksamheten aterkommande har olika idéer om i vilken omfattning dessa
taxor ska hojas (eller om de ska hojas Sverhuvudtaget).

Agarsamrddet syftar till att behandla frigor som ror verksamhetens utveck-
ling, ekonomi och andra fragor av principiell karaktir. Vid dgarsamradet 4r det
oftast kommunstyrelsens ordférande, oppositionsrdd och kommundirektor
som nirvarar fran dgarnas sida, frin bolaget dr det VD och styrelseordférande.
Vid ekonomisamrddet dr det oftast ekonomicheferna fran respektive kommun
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samt bolagets VD som triffas och diskuterar frigor som rér ekonomisk utveck-
ling och uppfoljning. I renhdllningssamrddet diskuteras fragor av mer operativ
karaktir av renhéllningsverksamheten. Oftast dr det kommunernas tekniska
chef eller samhillsbyggnadschef som finns representerade samt bolagets VD
och ledning. I dgardirektivet framgar att det hir samridet 4r tinkt att fungera
som ett forum for informationsutbyte och att representanter frain kommunen
kan ldmna forslag eller synpunkter pa renhéllningsverksamheten. Det 4r ocksa
i renhallningssamradet som forslag till renhallningstaxor bereds.

Samrad Agarrepresentanter Verksamhets- Sammankallas Ansvar
representanter
Bolagsstyrelse Styrelseledaméter VD Regelbundet Operativa
beslut rérande
avfallsbolagets
verksamhet
Agarsamrad Kommunalrad Miljéchef 2 ganger/ar Overgripande
Opposmon}sradn Ordférande stratgglsk
Kommundirektor e styrning
) miljonamnd
Ekonomichef
Administrativ chef
Ekonomisamrad | VD VD Regelbundet Avstamning
Ekonomichef Ekonomichef Renhallnings-
taxor
Renhallnings- Teknisk chef Nord VD Regelbundet Operativa fragor
samrad Samhallsbyggnadschef | Verksamhets- Renhallnings-
A B,C chefer taxor

Tabell 7: Arenor for styrning av avfallssamarbetet. (Fritt fran styrdokument och intervjuer).

Férdndringar och héndelser

Under den studerade perioden har det skett nagra storre forindringar som i en
inledande beskrivning ar virda att uppmirksamma. Forst och frimst har det
skett ett antal nyrekryteringar och VD, ekonomichef och styrelseordférande
ar relativt nya pa sina respektive poster. I intervjuer som vi har gjort beskrivs
att det delvis har inneburit att en del arbete har stannat av men ocksa att gamla
fragor vickts till liv eller fatt ny kraft i ljuset av denna personalomsittning. En
sadan fraga handlar om dgarnas 6nskemaél om en genomlysning av verksamhet-
ens lokalisering och organisering dir VD genom styrelsen nu foreslagit olika
alternativ for centralisering. Andra fragor som diskuterats under aret handlar
om arrendeavgifter som varit en fraga som diskuterats och utretts under fle-
ra r, forslag om att arbeta fram nya avfallsplaner, samt f6rslag om inférande
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av passersystem for dgarkommunernas dtervinningscentraler. Till detta ska
laggas att arbetet med att implementera nya insamlingssystem f6r hushalls-
avfall, sa kallade fyrfackssystem, har reviderats tidsmissigt med anledning av
ett regeringsbeslut. I nuldget har tva av fyra kommuner genomfort ett byte av
fyrfackssystem medan tva av kommunerna fortfarande har gamla system som
ocksa kriver andra typer av fordon. I intervjuer beskrivs det som att bolaget
har manga fragor som behéver redas ut och klargéras for att samarbetet ska
utvecklas, och manga av de fragor som diskuterats under aret dr exempel pé det.
En sirskild handelse under édret 4r att Kommun Nord inte antagit det forslag
om taxehojning som avfallshanteringsbolaget foreslog vilket resulterade i ett
underskott for 4garkommunen i bolaget.

Ytterligare en hindelse har varit att en politiker i Kommun Nord har lagt
fram en motion om att genomlysa bolagets verksamhet for att se ver vad det
finns for fordelar respektive nackdelar kring deligarskap, samt méjligheten att
ta 6ver verksamheten i egen regi igen. Kommunfullmiktigeforsamlingen beslu-
tade i enlighet med motionen.

Ytterligare en hindelse har varit att bolaget, efter 6nskemal fran dgarna, bor-
jat med att se 6ver lokaliseringen av bolaget och hur en centraliseringsprocess
kan se ut. Huvudkontoret ligger i Kommun C men dér finns ocksé tre lokala
kontor. I Kommun A finns det exempelvis tva lokala kontor. Centraliseringen
grundar sig i forhoppningar om rationaliseringar i bolaget men ocksa om att
samla personalen och bolaget pa ett och samma stille i syfte att 6ka forstaelsen
for varandra. Efter att Kommun Nord signalerat att de eventuellt vill limna bo-
laget har man valt att pausa utredningen om lokaliseringen eftersom ett uttride
paverkar utfallet av den utredningen. Flera av dessa fragor ska vi fa lov att ater-
komma till lite lingre fram i rapporten.

Sammanfattning

I den empiriska beskrivningen ovan framgér att de fem verksamhetsomradena
organiseras pé olika vis och den historiska utvecklingen av samarbetena skiljer
sig ocksa at. I det hir avsnittet summerar vi likheter och skillnader och utveck-
lar resonemangen négot kring detta.

Betraktar vi de olika associationsformerna och verksamhetsomradena sam-
lat ser vi en del likheter men ocks skillnader. En forsta likhet ligger i att det for
samtliga samarbeten inrittats olika former av samridd som syftar till att siker-
stilla bade insyn och inflytande for de verksamhetsomrdden som samarbetena
kretsar kring. Det vi ser dr saledes att dven om avtalssamverkan inte kraver na-
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got upprittande av en ny organisation eller politisk niva krivs en samordning
mellan de olika kommunerna i syfte att sikerstilla mal och ambitionsnivaer i
samarbetet. De hir raden verkar inte heller bara fylla en funktion for dgaren
utan dr ocksa ett forum f6r verksamheterna att presentera och redogéra for sin
verksamhet, dels for att det finns ett krav och intresse frin dgarkommunerna,
dels for att visa pd och lyfta viktiga fragor och framtida utmaningar.

Vi ser ocksd att de olika samarbetena varit verksamma olika linge och ge-
nomgatt olika former av forindringar. Medan de tre samarbetena riddnings-
tjanstforbundet, avfallshanteringsbolaget samt IT-samarbetet vuxit i antalet
kommuner som ingar i samarbetet har milj6- och 16nesamarbetet haft samma
sammansittning av 4garkommuner fran bérjan. Vi ser ocksa en skillnad i hur
samarbetenas ansvarsomraden omdefinierats under dren. Vi kan se att avfalls-
hanteringsbolaget succesivt vuxit i ansvarsomridden medan miljésamarbetet
fatt farre fragor att hantera. Det ar variationer som dessa i kombination med att
det i grunden ar fyra olika samordningsformer som ingar i studien som gor det
mojligt att utveckla var forstaelse for hur interorganisatoriska relationer hante-
rar och mojliggor styrning.

Att redogéra for utvecklingen av de olika samarbetena och genom att be-
skriva hur sammansittningen och strukturen ser ut i dag 6ppnar upp for en
fordjupad forstaelse for styrning. I den hir rapporten har vi valt att rikta in oss
pa olika utmaningar for dgarstyrning. I nastkommande kapitelantar vi ett dgar-
styrningsperspektiv nir vi illustrerar och redogér for det empiriska materialet.
Det hjilper oss att dels utveckla var forstielse f6r vilka utmaningar som ér nir-
varande for dgarstyrningen i interorganisatoriska sammanhang, dels om och
hur de skiljer sig at mellan de olika associationsformerna.
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Kapitel fyra: Samarbeten over tid

—en analys i tre steg

I den hir studien har vi I6pande analyserat och bearbetat det material som vi
samlat in vid respektive delstudie. Analyserna har resulterat i tva rapporter’
som med lite olika fokus beskrivit styrningssituationen i samarbetena. I den hir
avslutande rapporten summerar vi projektet som helhet genom att bérja med
att atervinda till de tva teman (1) huvudmannaskap och dgarstyrning och 2)
styrningsrelaterade problem) som stod i fokus i de tidigare avrapporteringarna.
Vi avslutar kapitlet med ett antal lirdomar som kan dras av samarbeten.

Tema 1: Huvudmannaskap och agarstyrning

I den forsta avrapporteringen i det hir projektet uppmirksammade vi ett
antal utmaningar och svarigheter med huvudmannaskap och 4garstyrning. Lit-
teraturen pa detta omride dr omfattande och studier pekar i lite olika riktning
paifall de vinster som parterna ofta har vid samarbete — som exempelvis effekti-
visering genom skalférdelar, minskad sarbarhet, utvecklad kvalitet och avlastad
kiarnverksamhet — verkligen realiseras. En vilfungerande huvudmannastyrning
pekas ofta ut som en brist och en anledning till att samarbeten misslyckas. Det
finns flera indikationer pa att en tydlig huvudman skapar bittre forutsittning-
ar for styrning, det vill sdga att parterna ir 6verens om en enad malbild. Men
olika kommuner skiljer sig at gillande bide ekonomiska majligheter, demo-
grafi, geografi och ideologi och det 4r darfor inte alldeles sjilvklart att en enad
malbild f6r huvudminnen gir att uppna. En annan sak som litteraturen menar
paverkar huvudmannastyrningen ir dgarnas sammansittning. Ar en part storre
in de andra tenderar denna att dominera relationen med den utférande verk-
samheten och kora dver de mindre huvudmiénnen. Exempelvis kan den mer

2 Meltzer & Kastberg (2019) Agarstyrning i fem kommuner - en empirisk studie. KFi-rapport
156. Meltzer & Kastberg Weichselberger (2021) Styrningsutmaningar i mellankommunala sam-
arbeten — en empirisk studie. KFi-rapport 165.
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dominerande parten skapa informella kontakter och minska méjligheter for
mindre parter att utdva inflytande 6ver den gemensamma verksamhetens ut-
veckling. Vad som ocksa konstateras i litteraturen 4r en risk for att flera dgare i
ett samarbete riskerar att leda till gratisikare, det vill siga dgare som inte aktivt
utdvar nagon styrning utan forlitar sig pa att andra parter i samarbetet skoter
den uppgiften. En risk finns ocksa att alla parter intar denna roll varfér ingen
styrning sker. I kombination med detta har studier ocksa pekat pé att den utf6-
rande verksamheten far allt storre autonomi vilket leder till att denne kan driva
pa egna idéer och skapa allianser med nagon eller ndgra av huvudminnen, eller
spela ut dem mot varandra. Mot bakgrund av detta finns det sirskilda anled-
ningar till att betrakta just forutsittningar for dgarstyrning. For att synliggora
dgarstyrning i en analys av de samarbeten vi studerat blev dimensioner som &r
kopplade till mal och ambitioner viktiga att beakta. Centrala fragestallningar
vi adresserade i den forsta avrapportering var darfor: I vilken utstrackning ar
dgarna Gverens om en enad linje? Kan dominerande dgare och/eller dgare som
dgnar sig 4t gratisdkning identifieras? Finns det indikationer pa att verksamhe-
terna styr dgarna?

Agarnas styrning av verksamheten
I den forsta avrapporteringen vi gjorde i projektet stod huvudmannaskap och
dgarstyrning i fokus. Mot bakgrund av den styrning som finns i en inomorga-
nisatorisk kontext pekade litteratur pd omridet pa en 6kad komplexitet och
svarighet i styrningen vid flera dgare/huvudmain - det dr namligen inte sikert
att dgarna har samma mal och ambitioner med verksamheten. Vi kan forvinta
oss att en tydlig malbild troligen 6kar méjligheten till att effektivisera verksam-
heten. I de fall 4garna inte kan komma 6verens har verksamheten flera malbil-
der att svara upp till, vilket torde gora det svérare att effektivisera verksamheten.
Nir vi summerar analysen om styrning och enad linje framtrider en bild av
att 4garnas mél och ambitioner med verksamheten tenderar att vara i ménga fall
otydlig. I de fall en tydlig malbild framtrdder ar den ocksé ofta motsigelsefull
mellan dgarkommunerna. Agarkommunerna var till en bérjan enade kring en
malbild, eftersom det var en forutsittning for att 6ver huvud taget sla ihop verk-
samheterna i fraga. Vi ser emellertid ocksa att malbilden tycks stanna vid det
som identifierats som férhoppningar innan samgiendet, men ndgon mer strate-
gisk utvecklad malbild har vi inte kunnat identifiera. De olikheter i de mélbilder
som finns 4r snarare ett resultat av en aktuell friga och som verksamheterna
uppmanar dgarna att fatta beslut kring. Exempel pa detta 4r upphandling av en
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aktor som ska skota insamlingen av hushallsavfall eller hur det miljostrategiska
arbetet ska definieras. I annat fall landar olikheterna i fraigor som kan definieras
av l6pande karaktar, har hittar vi fragor kring olika taxor, medlemsavgifter och
annan resursfordelning. Pa ett sitt blir det dirfor svart att goéra nagon tydlig
analys om huruvida malbilden 4r enad eller om det finns variationer. Avsakna-
den av en sadan diskussion ar en bidragande orsak till detta.

Den bristande malbilden leder oss in pa tydlighet i styrningen och upplig-
get for styrning. Samtidigt som de nyskapade samraden (som exempelvis dgar-
samrad, medlemssamrad eller renhallningssamrad) fyller funktionen att dgare
ska komma Gverens om en gemensam malbild kan vi ocks4 illustrera hur de
forsvarar for dgare att utdva styrning. Vi uppmarksammar att en otydlig, och
i vissa fall motstridig styrning, tenderar att leda till omorganisering av samrad
och omfordelning av ansvar. Det i sin tur bidrar till att forvirra otydligheten
och mojlighet att utova styrning. Losningen pa en otydlig malbild blir att kom-
pensera genom processatgirder, som verkar gora det hela allt mer komplext.
Exempelvis kan inférandet av olika samrad ses som ett styrforsok till en aktiv
huvudman men samtidigt noterar vi i vart material hur detta forsvarade styr-
ningen eftersom samradens relation till den traditionella linjen inte tydliggjor-
des i alla samarbeten

Sammansidittning av dgare

Ett annat problem i litteraturen handlade om att det i samarbeten d& dgarna
dr olika stora kan finnas en obalans i inflytande, antingen att den dgare som &r
storst kor over de mindre, alternativt att de mindre lutar sig tillbaka och dgnar
sig at det som litteraturen bendmner for gratisikning. Huruvida dgarstyrningen
ar framgangsrik eller inte kan fa betydelse for den utférande verksamheten, dr
dgarna oense kan den utférande verksamheten forvintas fa storre handlingsut-
rymme och/eller mandat att driva egna mal och ambitioner.

Om vi sammanfattar de iakttagelser vi gjorde om gratisakning observerar vi
en inaktivitet i styrningen som bottnar i flera olika saker: perifer verksambhet,
lagstiftningens betydelse, representationsvarigheter samt en komplex struktur.
Det finns olika saker som kan forklara varfor det inte sker en mer aktiv styrning.
For den verksamhet som kan klassificeras som perifer ér gratisakningen frivil-
lig, dgare viljer helt enkelt att inte dgna sig at ndgon sérskild styrning av verk-
samheten eftersom strategiska dimensioner 4r svara att finna. For de verksam-
hetsomraden dar lagstiftningen spelar en viktig roll blir styrning svart eftersom
det redan finns en annan part (staten) som intar denna roll. Det upplevs dérfor
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som svart att axla sin roll som &gare eftersom det inte finns sérskilt mycket kvar
att besluta om.

I de tvé sistnimnda orsakerna som vi identifierat som handlar om represen-
tationssvérigheter och komplex struktur ser vi att gratisikning ibland 4r en ob-
serverbar effekt, 4ven om styrningsforsok skett men misslyckats. Gratisakning
blir i det hidr ssmmanhanget, i likhet med lagstiftningen, ofrivillig. I representa-
tionssammanhanget handlar det om att politikerna har flera roller att ta hinsyn
till varfor dgarrepresentation inte alltid stir i centrum. Hela idén med att politi-
ker frin dgarkommuner finns representerade i en gemensam namnd, direktion
ellerien bolagsstyrelse handlar om insyn och inflytande i verksamheten utifrin
ett dgarperspektiv. Att politikerna har flera roller att ta hinsyn till gor att denna
nivas funktion ocksé blir mangtydig. Det hir knyter an till den komplexa struk-
tur som vi identifierar i den forsta rapporten som medfér att dven om édgare vill
dgna sig at styrning och gor flera forsok bidrar otydligheten till att gratisikning
blir en observerbar effekt.

Verksamhetens styrning av dgarna
Ett tredje problem i litteraturen handlade om att verksamheten kan fa inflytan-
de pé dgarna. I det hér fallet handlar det inte om att dgarna har skilda mélbilder
eller att nagra dgare dgnar sig at gratisakning, istillet handlar det om att verk-
samheten har ett 6vertag gentemot dgarna och dérfor kan spela ut dgarna mot
varandra eller pa andra sitt driva sina egna intressen. I vara samarbeten ar detta
ett majligt scenario eftersom det finns en klassisk informationsasymmetri som
medfor att den utférande verksamheten har ett 6vertag gentemot dgarna. Den-
na asymmetri forstirks nir verksamheterna forliggs i andra kommuner eller i
helt egna konstellationer som ett kommunalt bolag eller ett kommunalférbund.
Ivir studie innebir det att respektive verksamhetsomrade (16n, I'T, milj, ridd-
ningstjanst, avfallshantering) skulle kunna utnyttja sitt informationsévertag.
Om vi summerar de iakttagelser vi gjort gillande denna dimension obser-
verar vi situationer da verksamheterna far ett inflytande pa dgarna vilket bott-
nar i olika saker. For det forsta ser vi att en separation av verksamhet och dgare
tenderar att forstirka agentprincipalrelationen och informationsasymmetrin
blir alltmer pataglig. Det ar svart for dgare att fatta beslut i fraigor som de inte
langre har ndgon kunskap om. For det andra ser vi att komplexiteten i struktu-
ren, som var en nackdel utifran ett dgarstyrningsperspektiviavsnittet om gratis-
dkare, blir en fordel for verksamheterna. Prioriteringsfragor tenderar att hamna
pa respektive verksamhetschefs bord om det inte avser specifika satsningar. For
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det tredje observerar vi ett tillstind som vi valt att bendmna for lobbying eller
patryckning eftersom det inte riktigt kan beskrivas som att verksamheterna styr
dgarna. Sa som vi uttolkar det empiriska materialet handlar det om att verksam-
heterna efterfragar en malbild med verksamheten.

Sammanfattning

I den f6rsta rapporten i projektet identifierade vi ett antal utmaningar kopplat
till 4garstyrning och vi kdnner igen utmaningarna fran litteraturen pd omréadet.
En viktig dimension att ta med sig dr att analysen pa olika sitt illustrerat utma-
ningar som samarbetena star och har statt infor. Det betyder inte att vi obser-
verat eller kan dra nigra slutsatser om det fungerar bra eller daligt. I den inle-
dande delen av den hir rapporten uppmarksammade vi ett trepartsforhéallande
mellan dgare (principal), utforande verksamhet (agent) och brukare/kund,
och att detta férhallande blir an mer komplicerat da dgarstrukturen ér delad.
Det den hir analysen har illustrerat och tagit fasta pa ar den interna relationen
mellan dgarna och den utférande verksamheten.

En forsta iakttagelse vi gor ar att vi inte alltid kan vara sikra pa att samarbe-
tena landar i en enad malbild kring verksamheterna i friga. Agarkommunerna
var till en borjan enade kring en malbild med de verksamheter som de slagit
samman. Vi ser emellertid ocksa att malbilden tycks stanna vid det som identi-
fierats som férhoppningar innan sammanslagningen, men nagon mer strategisk
utvecklad malbild har vi inte identifierat. De olikheter i de malbilder som finns
dr snarare ett resultat av en aktuell friga och som verksamheterna uppmanar
dgarna att fatta beslut kring. Exempel pa detta 4r investering i insamlingssystem
eller upphandling av en aktor som ska skota insamlingen av hushéllsavfall. I
annat fall landar olikheterna i frigor som kan definieras avlépande karaktar, hir
hittar vi fragor kring olika taxor, medlemsavgifter och annan resursfordelning.
Pa ett sitt blir det darfor svart att gora nagon tydlig analys om huruvida malbil-
den ar enad eller om det finns variationer, avsaknaden av en sddan diskussion ar
en bidragande orsak till detta.

En andra iakttagelse vi gor nar vi betraktar sammansittning av dgarna ar att
det inte finns nagon tydlig dominerande dgare i ndgot utav de fem samarbetena
som vi studerat, diremot ser vi en del indikationer. Dessa bottnar i att det for
en del samarbeten fanns dgare som ar av uppfattningen att virdkommunen har
ett tydligare inflytande 4n de 6vriga dgarkommunerna. Emellertid 4r det inget
som vi kan uppmarksamma i vér studie.
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En tredje iakttagelse ér att vi observerar flera uttryck for det som litteraturen
benimner som gratisakning. Nagra yttryck bottnar i att en del verksamhetsom-
raden inte kan betraktas som strategiska fragor, varfor det inte finns ndgon vinst
eller intresse fran dgarnas sida att dgna sig 4t en aktiv styrning. Andra uttryck for
gratisikning ser vi i en form av ofrivillig gratisikning, det vill siga da verksam-
heterna potentiellt sett skulle kunna vara intresserade av att utéva styrning men
att omgivningen och forutsittningar forhindrar det. Det tydligaste exemplet
hittar vi i de argument som péapekar att verksamheterna i friga ar lagreglera-
de varfor det ar svirt, om inte omojligt, att utova styrning. Ett annat exempel
handlar om den komplexa representationsroll som politiker i ndmnd, direktion
och bolagsstyrelse har (och som ut ett dgarperspektiv kan problematiseras) r
till fordel for ett mer verksamhetsnira perspektiv och darfér inte ett forum for
dgarstyrning. Slutligen hittar vi resonemang om otydlighet i styrkedjan som or-
sak till utebliven dgarstyrning. Fragan som uppstar hér ar hur dgare, trots dessa
hinder, kan ut6va styrning och kring vilka fragor. Utvecklade resonemang om
detta hittar vi till viss del i det empiriska materialet, men det har snarare handlat
om att identifiera problemet én att foresla 16sningar. Det vi kan konstatera dr
att detta dr en fraga som ar foremal for diskussion, och hur dgarstyrningen kan
sikras dr inte nigot som vi har exempel pa fran den studie vi har gjort. Det hir
ligger i linje med tidigare studier som patalat att brister i just dgarstyrningens
utformning ér en forklaring till varfér mal om exempelvis effektivare verksam-
het inte uppnas (Serensen, 2007).

En fidrde iakttagelse vi gor ar kopplat till agenternas autonomi och dess infly-
tande 6ver dgarna. I likhet med iakttagelsen av sammansittningen av dgare ser
vi inga tydliga tecken pa att detta 4r ndgot som forekommer i samtliga samarbe-
ten, men indikationer sager oss att det dr mer frekvent f6r nagra utav verksam-
hetsomradena. Vad det hela bottnar i 4r prioritering av resurser, for verksam-
heter som har ett basutbud eller en grundfinansiering via kommunbidrag kan
fragan potentiellt uppstd om vad som ska inga och hur prioriteringar av dessa
resurser gors internt inom enheten for att det ska bli rittvist ur ett dgarstyr-
ningsperspektiv. Sirskilt utmanande ser vi att det dr for verksamheter som ten-
derar att vixa i ansvarsomraden och dir definitionen om vad som ska inga inte
ar tydlig. Det hir, i kombination med exempelvis otydlig ansvarsfordelning, ger
ett storre spelutrymme for de utforande verksamheterna.

En femte, och sista, iakttagelse vi gor sorterar vi in under fragan: styr verk-
samheterna dgarna? Emellertid ar det inte en helt rittvisande sortering. I vart
empiriska material identifierar vi ett flertal situationer dar verksamheterna 4g-
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nar sig 4t lobbying till sina dgare for att visa p4 att de existerar. Den analys vi
gor dr att det inte handlar om att verksamheterna forsoker styra dgarna genom
ett informationsovertag, istillet handlar det om brister i malbilden. Vi borjade
det hir avsnittet med att identifiera att en utvecklad malbild tycks saknas och
att dgarna i stor utstrickning lutar sig at de/n malbild/er som identifierats vid
samarbetenas bildande. I vart empiriska material har vi sett att motiven till sam-
arbetena ofta handlat om 6kad kvalitet, mojlighet att rekrytera kompetent per-
sonal, rationaliseringsvinster, sikrad kapacitet, h6jd serviceniva, samt standar-
diserade arbetssitt. P4 ett sitt har dessa ambitioner redan realiserats i och med
samgiendet (med undantag for rationaliseringsvinster eftersom dessa ir svara
att med exakthet mita). Verksamheterna vittnar om att personalférsérjningen
delvis sikrats, att en storre enhet bidrar till méjligheter for specialisering och
dirmed ockséa 6kad kvalitet, h6jd serviceniva och sikrad kapacitet. Det som
verksamheterna efterfragar dr darfor en mer strategisk och utvecklad malbild,
vilket forklarar den lobbying som de dgnar sig at och som inte pa ett rittvisande
satt kan definieras som att de forsoker att gynna sina egenintressen utifran ett
informations6vertag. Det hir fem iakttagelserna far summera huvudmannaska-
pens utmaningar kopplat till d4garstyrning. Men vad kan vi 6ver lag siga om
dgarstyrningen i de samarbeten vi studerat?

I rapportens inledning konstaterade vi att styrningen av de samarbetsorga-
nisationer som etablerats framhalls som avgorande f6r om positiva effekter ska
uppnas. Huvudmannaskapets roll pekas ut som en viktig del i styrningen och
rollen har problematiserats pa olika sitt. Den analys vi genomfért av var, i rela-
tion till tidigare studier, omfattande empiri forstirker den bild som finns av att
huvudmannastyrning ar en svar syssla.

En forsta dimension vérd att uppmérksamma ér i vilken utstrickning hu-
vudmainnen faktiskt styrde och vidare om det fanns en enhetlig utgingspunkt
for styrningen. Det senare intresset bottnar i att vi lyfte fram litteratur som pe-
kat pd vikten av en gemensam malbild och férstaelse. Vi har kunnat konstatera
att i samtliga fallen hade det etablerats en formell styrning av de olika samar-
betakonstellationerna. Vi kan se vissa skillnader emellan dem och framférallt
var det Bolaget som stack ut. Medan vi karaktariserar styrningen av ovriga
samarbeten som relativt lagaktiv var det mer aktivitet kopplat till styrningen
av bolaget. Ndgra uttryck for mer utvecklad och uppdaterad strategisk styrning
observerades inte i den forsta rapporten.

Ett sitt att ndrma sig frigan om styrningen fran ett annat hall dr att upp-
marksamma hur de som representerade den operativa verksamheten i samar-
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betskonstellationerna upplevde styrningen. Hir tonar en enhetlig bild fram av
att det efterlystes en storre tydlighet fran principalerna. Detta dterspeglas ocksa
i att flera beskrivningar i empirin visar pa aktiviteter som syftar till att, genom
informationssatsningar, uppmarksamma huvudminnen om verksamheten.
Resultatet av den ligaktiva styrningen blir att verksamheter som decentraliserat
utvecklas i relation till bredare ramar. Aven om fokus i denna studie inte legat
pa att granska utfallet av verksamheten lyfte vii det inledande kapitlet fram att
risken med en svag huvudmannastyrning ér att de vinster som kan uppnas inte
realiseras.

Vi gor inga ansprak pa att ge en heltickande forklaring till varfor huvudman-
nastyrningen i praktiken blir Iagaktiv. Daremot ger vér studie vissa indikationer
pa faktorer som péaverkar. Nar vi beaktar resonemangen fran huvudmannaska-
pets utmaningar ser vi tva forklaringar till avsaknad av dgarstyrning: styrnings-
formaga och styrningsintresse. De bada faktorerna svarar mot de grunder for
styrning som beskrivits i litteraturen kring interorganisatoriska samarbeten
(Dekker, 2004). Ett centralt fokus for styrning r att se till att aktiviteter ko-
ordineras s att verksamheten bedrivs s optimalt som méjligt. Har talas det
i litteraturen om att detta behovs pa grund av att nir flera samarbetar kring en
uppgift blir det svért att ha en 6versikt och relatera till 6vrigas forehavanden.
Vad vi uppmirksammar med begreppet styrningsférmaga ar att det inte bara
skapas ett behov av koordinering, utan nir flera parter samarbetar blir det ocksa
en utmaning att koordinera och styra verksamheten. Nedan uppmirksammar
vi olika uttryck for det. Ett annat centralt fokus f6r styrning handlar om att vir-
na om att parter arbetar i samma riktning trots att det kanske finns olika intres-
sen. Utgangspunkten i styrningslitteraturen 4r att det 4r olika parters intressen
som behéver samordnas. Vad vi ser ér att ocksa den styrande huvudmannen
kan beho6va utveckla sitt styrningsintresse. Vi beskriver det nirmare nedan i re-
lation till iakttagelsen att intresset att styra inte féref6ll vara sirskilt stort enligt
var analys.

Vad giller styrningsformagan kunde vi observera tva olika dimensioner
som bidrar till en forstaelse for situationen. En forsta dimension handlar om att
vid samarbete mellan olika huvudman skapas en mer komplex utgingspunkt
for styrningen i bemirkelsen att storre krav stills pa samordning av styrningen
i sig. Den problematisering som sker av vilka beslut som fattas pa vilken niva
och vilket mandat de olika dgar-/medlems-/samverkansraden har i forhéallande
till linjen &r ett uttryck f6r detta. En dimension av formagan att styra bottnar
dirfor i komplexiteten som skapas nar flera parter skall interagera. Losningarna
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torefaller ofta bli instiftande av olika rad och organ vars inbordes relationer for
parterna ar oklara. Lite tillspetsat ar styrningen av styrningen ett problem i sig.

En andra dimension handlar om kompetensfragan. Detta ar en klassisk styr-
ningsproblematik och kan férvintas att accentueras ju svirare det ar att som
utomstiende begripa processerna i verksamheten. Hir skiljer sig véra fall &t i
forutsittningarna, med exempelvis IT som ett exempel pa nagot som for en
lekman ar svért att forstd sig pa. Loneadministrativa processer torde vara enk-
lare och beskrivs ocksa s i var studie. I analysen visar vi ocksa att just kom-
petensfragan forefaller att vara ett problem. Politiker i styrande organ har en
begrinsad kompetens i operativa fragor och det giller i ménga fall ocksa tjans-
teménnen i olika rdd och organ. For att 6ka kompetensen och dirmed stirka
férmégan till styrning ar en mojlighet att bygga upp en kompetens i fraigorna
(Kastberg, 2009), men detta riskerar ocksa att leda till orimlig dubbelkompe-
tens och en 6kning av kostnaderna.

I kombination med bristande styrningsformaga observerar vi det vi beskri-
ver som bristande styrningsintresse. Vi pekar i den forsta delrapporten fram
flera delar i det bristande intresset. En del handlar om att vissa av de verksam-
heter vi undersokt ar si kallade stodverksamheter och dérfor tilldrar sig mindre
intresse dn de kirnverksamheter de producerar st6d till. Verksamheten hamnar
en bit ut i intresseperiferin. En andra faktor som framf6rallt framtrader i ett av
fallen ér att utrymmet att paverka dr kringskuret. Med en starkt lagreglerade
verksamhet blir utrymmet att fatta beslut begransat. Att engagemanget for en
sddan verksamhet inte &r sarskilt stort hinger da samman med att det som kan
paverkas dr begransat.

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

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

Sammantaget har vi dirmed observerat vad vi 6ver lag skulle beskriva som
en lagaktiv huvudmannastyrning och pekat ut olika bidragande férklaringar till
detta. I sammanhanget kan det vara pa sin plats att papeka att vi vet vildigt lite
om hur dessa verksamheter styrs, med vilken intensitet och vilka effekter som
orsakas vid alternativa driftsformer som inom ordinarie forvaltningsmodell.
Om styrningen 4r mer intensiv och bittre i en intern forvaltningsmodell dir
kommuner inte gitt ssamman sager dessa iakttagelser dirmed inget om. Diskus-
sionen kring styrningsintensitet nedbrutet pa styrningsférméga och styrnings-
intresse kan tolkas pa olika sitt. Ett r att det 4r en svir och utmanande uppgift
att utveckla och etablera en styrning som leder mot maluppfyllelse. En annan
att det dr viktigt med stindig och fortsatt utveckling av styrningen.

Detta far ssmmanfatta de viktigaste iakttagelserna vi gjort kopplat till hu-
vudmannaskapets utmaningar kopplat till dgarstyrning och forklaringar till
dessa. I KFi-rapport 156 (Agarstyrning i fem kommuner — en empirisk studie)
gar det att finna utvecklade resonemang om dessa fragor. I nistkommande av-
snitt summerar vi den andra delrapporten vi gjort dar ett fokus lag pa att ut-
veckla olika typer av styrningsrelaterade problem.

Tema 2: Styrningsrelaterade problem

I den andra delstudien fokuserade vi sirskilt pa de styrningsrelaterade utma-
ningar som litteraturen lyfter fram och problematiserar. I litteraturen som in-
tresserar sig for interorganisatoriska relationer belyser ekonomistyrningsfors-
kare tre huvudsakliga problem som ett samarbete mellan olika parter stills infor.
Parterna behéver komma verens om mél och motiv (samarbetsutmaning), de
behover pa olika sitt hitta modeller for koordinering av aktiviteter, uppgifter
och férdela ansvar (koordineringsutmaning) och de behover sikerstilla att den
andre inte utnyttjar relationen for egen vinning (approprieringsutmaning).
Samarbetsutmaningen och approprieringsutmaningen bottnar i antagandet
om att méinniskor och organisationer dr opportunistiska och i alla situationer
forsoker att se till sin egen vinning. Koordineringsutmaningen bottnar istallet i
ett organisatoriskt problem. Parterna i en interorganisatorisk relation kan inte
lingre forlita sig pa hierarki som styrprincip och traditionell “ordergivning”
utan behover hitta andra styrmodeller for att koordinera verksamheten. De tre
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utmaningarna motiverar ett behov av styrning, men av olika anledningar. Med
ett opportunistiskt antagande behévs styrning for att sikerstilla att den andre
parten inte forsoker gynna sig sjilv genom att fokusera pa egna mal, himta hem
hela vinsten eller skjuta 6ver kostnader pa den andre. For det organisatoriska
problemet motiveras behovet av styrning av att parterna inte vet hur de ska
ga till viga for att koordinera olika sorters aktiviteter i en interorganisatorisk
relation. Betraktas dessa styrningsutmaningar samlat far vi en bred repertoar av
problem eftersom styrningen genom denna operationalisering riktar ljuset mot
en bredare styrprocess dar definition av mél och utformningen av strategier
uppmirksammas likval som operativa processer och utmaningar som relateras
till olika sorters beteenden mellan aktorer. Sammanfattningsvis kan vi dirfor
konstatera att det finns ett antal olika utmaningar som med fordel inte forstas
var och en for sig och som behéver utvecklas med en studie med sin grund i en
offentlig kontext.

Samarbetsutmaning

Att interorganisatoriska relationer lider av styrningsrelaterade utmaningar
kopplat till mélbilder ir sedan linge framhivt i litteraturen (Dekker, 2004;
Caglio & Ditillo, 2008). Utifran de beskrivningar vi gjort ovan kommer vi hir
att lyfta fram att samarbetsutmaningen kan forstas som en utmaning som kan
brytas ner i tre delomraden: problem kopplat till att enas kring en gemensam
overgripande malbild, konkretisering och operationalisering av denna malbild
och slutligen prioritering av de aktiviteter som uppstar inom ramen fér opera-
tionaliseringen.

Betraktar vi litteraturen finns ett fokus pa det forsta av dessa delomraden,
det vill siga olika sorters problem kopplat till att komma 6verens om en gemen-
sam malbild. Det finns enligt litteratur pa omradet en risk for att parterna for
det forsta ska ha svart att enas om vad denna malbild ska omfatta och inkludera
vilket ger upphov till malinkongruens (Kamminga & van der Meer-Kooistra,
2007). Fér det andra dr det inte sikert att parterna i de fall de enas om en ge-
mensam malbild kommer att arbeta for att denna ska uppnas utan kommer att
agera opportunt i syfte att gynna sitt egenintresse. Denna bild som malas upp i
litteraturen utgar just ifran att parterna, da det ges mojlighet, kommer att agera
opportunt vilket r ett av motiven till att parterna behéver en utvecklad styr-
ning (Dekker, 2004).

Var presentation och genomgéang av de problem som aterspeglas i det em-
piriska materialet gor att vi kan nyansera samarbetsutmaningen som diskuteras

75



Kapitel fyra: Samarbeten over tid — en analys i tre steg 109

i litteraturen. I de samarbeten som vi studerat hade parterna enats om en ge-
mensam mélbild men vi kunde istillet observera att det var en utveckling och
en konkretisering av denna malbild som genererade en del styrningsrelaterade
utmaningar. Inte minst for den gemensamma enheten som ofta behéver parera
olika idéer, intressen och aktiviteter mellan parterna, vilket ocksa andra stu-
dier som intresserat sig for styrproblem kunnat observera (Kastberg, 2014). Vi
menar darfor att samarbetsutmaningen handlar lika mycket om malbilden i sig,
som hur mélbilden konkretiseras. Dirtill sag vi tendenser till att det fanns viss
problematik kring det vi benimnde for prioriteringsproblemet. Det hir pro-
blemet handlade om att man trots att man var ense om en gemensam malbild
samt en konkretisering av denna kunde det fortfarande finnas problem i hur
prioriteringar skulle goras och med vilken intensitet implementering skulle ske.
Det star darfor klart att utmaningar kopplat till samarbetet som sadant kan for-
stas utifrin dessa tre delomraden. I nastkommande avsnitt limnar vi problem
kopplat till samarbetsutmaningen och behandlar problem foérknippade med
koordinering av och mellan samarbetande parter.

Koordineringsutmaning
Ytterligare en styrningsrelaterad utmaning som ett samarbete star infor handlar
om behovet av att koordinera uppgifter, aktiviteter och fordela ansvar mellan
parter i relationen. I var andra del-rapport konstaterar vi att koordineringsut-
maningen bestér av fyra olika underkategorier av problem kopplat till koordi-
nering: kompetensproblemet, informationsproblemet, driftsmissiga koordi-
neringsproblem samt administrativa koordineringsproblem.

Litteraturen pd omradet konstaterar att koordineringsrelaterade utmaning-
ar beror pa graden av beroende mellan parterna (Tomkins 2001; Dekker 2004)
dir interorganisatoriska relationer ofta har ett omfattande beroendeforhallande
eftersom de har gemensam ekonomi, personal och planerar for gemensamma
investeringar och system. Som vi beskrev i rapportens inledande kapitel foku-
serar studierna ofta pa hur styrningen utformas och vilka styrforsok som goérs
for att hantera dessa problem. Aven om det finns exempel pa hur dessa utma-
ningar konkretiseras® ar illustrationer av styrutmaningar och styrproblem inte
sarskilt vanligt, snarare anvinds de som utgangspunkter for att bringa klarhet i

3 Se exempelvis Dekker (2004) som i sin empiriska studie inom jirnvirnvigsinfrastruktur
konstaterade att det fanns tva sorters kategorier av aktiviteter som krivde koordinering (drift och
utveckling) vilket skapade olika sorters styrningsproblem.
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styrningens utformning. Var presentation och genomging av de problem som
aterspeglas i det empiriska materialet gor att vi kan nyansera och férdjupa dis-
kussionen kring koordineringsutmaningen och de problem som finns kopplat
till den i relation till befintlig litteratur.

En del av dessa problem ar klassiska decentraliseringsproblem och svara att
motverka och hitta enkla 16sningar pa. Hit h6r bland annat problem kopplat till
kompetens och information. I virt empiriska material har det visat sig att de
utférande enheterna menar att det saknas kompetens i dggarkommunerna vilket
forsvarar deras arbete eftersom de upplever att det ibland kan vara svért att fa
en forstaelse hos dgaren for vad de gor. A andra sidan menar representanter for
dgarkommunerna att det ofta saknas information fér att kunna uppdatera sig
i pagidende drenden eller saknas konkreta underlag for att kunna fatta beslut.

For de tva andra underkategorierna av styrningsrelaterade koordinerings-
problem noterar vi att dessa i huvudsak ar en konsekvens av den operationali-
sering som gors av malbilden. Nar dgarkommunerna inte gr i takt kring vissa
fragor skapar det driftsmissiga problem for de utférande enheterna som ex-
empelvis att kommunerna stir med olika insamlingssystem som behéver olika
fordon. Vi noterar ocksi att det kan handla om att 4garkommunerna har olika
verksamhetssystem vilket kan fa konsekvenser for de utférande enheternas ar-
bete. I 1onesamarbetet aktualiserades det genom att en kommun behévde mer
hjilp och stottning dn de andra tva eftersom deras system inte passade med det
aktuella verksamhetssystemet. Har dr det kommunernas olikheter som skapar
merarbete och svérigheter for samarbetena att hantera.

Vad giller de administrativa koordineringsproblemen ar dessa av en annan
sort, oavsett kommunernas operationalisering av malbilden behéver uppfolj-
ning, bokslut och andra administrativa processer synkroniseras och hanteras.
Betraktar vi vart empiriska material samlat ser vi att dessa processer kan hamna
i otakt och kan vara svara att pa ett effektivt sitt synkronisera mellan kommu-
nerna och den utférande enheten. Det mest illustrativa exemplet 4r kanske nér
kommunerna beslutade (eller inte beslutade) om olika taxor. Fér det samigda
bolaget innebar det att bolaget budgeterade med en intdkt som de dnnu inte
hade fatt bekriftad, vilket ledde till att en av kommunerna gjorde ett storre un-
derskott 4n vad som var berdknat. Detta dr en administrativ process som blivit
omdiskuterad under studiens gang. Uteblivna eller olika taxor behover ocksa
hanteras i miljosamarbetet dir en konsekvens blir att kommunerna eventuellt
far skjuta till ytterligare medel vid arets slut mot bakgrund av den tillsyn som
gjorts.
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Det vi konstaterar r att det finns olika administrativa processer som oavsett
samordningsform (avtal, gemensam nimnd, kommunalférbund och kommu-
nalt bolag) behéver samordnas och koordineras. Inte sillan sker dessa proces-
ser nu relativt ad hoc, d&ven om vi ser tendenser till att styrforsok gjorts for att
tydliggora processen, framforallt i ABC-samarbetet. Vi kan darfér konstatera
att det finns flera olika koordineringsproblem som ar viktiga att beakta i in-
terorganisatoriska sammanhang vilka ibland skapar problem f6r den utférande
enheten, ibland for 4garkommunerna och ibland f6r de bada parterna. I nast-
kommande avsnitt redogér vi for styrningsrelaterade approprieringsproblem
och de underkategorier som vi i vart empiriska material identifierat.

Approprieringsutmaning

En tredje och sista utmaning handlar om att parter i en interorganisatorisk re-
lation inte kan vara siker pa att den andre utnyttjar relationen for egen vin-
ning i syfte att fo mindre kostnader eller storre vinster. I den inledande kapitlet
konstaterade vi att den litteratur som intresserar sig for utmaningar kring app-
ropriering i interorganisatoriska relationer framforallt fokuserat samarbeten
mellan privata aktorer som har en vinstmaximeringsambition. I en offentlig
kontext dr denna ambition inte lika uttalad och vi kunde darfor forvanta oss
att denna problematik inte skulle vara lika tydlig. Detta bekriftas ocksa av de
resultat vi beskrivit ovan.

I vart empiriska material noterar vi att appropriering och fordelning inte
var ett uttalat problem eller ndgot som vickte diskussion. Istillet har parterna
en forstaelse for att en allt for sniv fixering vid kostnader, resursfordelning och
rattvis fordelning av vinster kan skada samarbetet och de relationer som byggts
upp. Litteraturen pd omradet pekar pa att det finns en risk for att fragor om
fordelning kan bli sarskilt utmanande om parterna ér olika stora eller dger olika
stor andel av den utférande verksamheten (Kamminga & van der Meer-Ko-
oistra, 2007), ndgot som vi inte kunde observera i de samarbeten som ingick i
denna studie.

Istallet dgnar sig parterna at vad Vosselman och van der Meer-Kooistra
(2009) benimner for relationell signalering* som handlar om att visa fér den
andra att man virdesitter relationen och samarbetet. Detta kan exempelvis ta
sig uttryck genom att man som ingdende part ar villig att dela med sig av infor-
mation och fatta beslut som pa lang sikt gynnar relationen trots att ett annat

4 med hanvisning till Lindenberg, 2000.
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beslut skulle gynna den egna organisationen pa kort sikt. P4 s& vis signalerar
parten att relationen och samarbetet ér viktigare dn kortsiktiga egenvinster. I
vart empiriska material ser vi flera exempel pé det eftersom det finns en medve-
tenhet kring att parter riskerar att missgynnas (bade pa kort och ling sikt) men
trots det finns en ambition om att gi i en riktning som utifrn ett helhetsper-
spektiv skapar virde for alla ingdende parter i relationen. Exempelvis medférde
en omorganisering i en av kommunerna att I16neenheten ett ar la mycket tid och
resurser i ansprdk pa denna medan detta fokus flyttades till en annan kommun
nagot ar senare. Ett annat exempel 4r inférandet av nytt insamlingssystem i av-
fallsbolaget dar man beslutat om att inte inféra det samtidigt i alla kommuner
utan att nagra gir fére medan da andra far vinta pa sin tur. Det vi konstaterar
ir saledes att parterna 4r medvetna om att de kan uppstd en orittvis fordelning
men viljer aktivt att inte fokusera eller ligga energi pa detta, om det inte ar
uppenbara felaktigheter.

Vi kan emellertid konstatera att vissa fragor forefaller vara viktiga, men som
inte handlar om f6rdelning av kostnader och vinster. Framférallt verkar det vara
viktigt med en geografisk "férdelning” av verksamheten.  ABC-samarbetet har
de tre enheterna som samarbetet sker kring exempelvis lokaliserat sa att var
och en av kommunerna ar virdkommun at ett av samarbetena. Vikten av ritt-
vis fordelning pa detta sitt har ocksa observerats i studier av andra samarbeten
(Kastberg & Meltzer, 2018).

Sammanfattning

I ovanstaende avsnitt har vi summerat de problem som vi uppmirksammade i
var andra delrapport utifran de styrningsrelaterade utmaningar som litteratur
pa omradet identifierat. Det har bidragit till en mer nyanserad och utvecklad
diskussion om vilka konkreta problem som kan uppsta i interorganisatoriska
samarbeten. I detta avsnitt ssmmanfattar vi de 6vergripande iakttagelserna som
vi gjorde i rapporten.

Samarbetsutmaningen handlar om problem som kan hérledas till en poten-
tiell méalinkongruens mellan de samarbetande parterna. Hur sikerstaller man
att kommunerna har en gemensam malbild f6r samarbetet, hur ska den uppnas
och med vilken intensitet? Problem kopplat till malbild &r ett aterkommande
problem i ett samarbete. Det finns en risk att parterna kommer att gynna sin
egen mélbild framfor samarbetets gemensamma malbild (Dekker, 2004; Cag-
lio & Ditillo, 2008). I den hir studien har vi visat att den hir utmaningen bestar
i tre olika underkategorier av problem: mdlbildsproblemet, operationaliserings-
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problemet och prioriteringsproblemet. Malbildsproblemet har visat sig inte vara
nagot uttalat problem for de samarbeten vi studerat. Det beror pa att alla 4r
overens om de 6vergripande malen som fanns vid ingingen for samarbetet.
Betraktar vi vart empiriska material samlat framkommer mélbilder som exem-
pelvis 6kad kostnadseffektivitet, forh6jd kvalitet och siakrad kompetensforsorj-
ning. Under studiens gang har det visat sig att samarbetena inte enats kring na-
gon utvecklad malbild. Det vi definierar som en utvecklad malbild relaterar till
det vi bendmner for operationaliseringsproblemet, vilket ar ett problem som
vi noterar varierar over tid. Det dr i operationaliseringen som dgarkommuner-
na konkretiserar sin malbild: vilka sorters aktiviteter ska vi gora for att uppna
var 6verordnade malbild? I det empiriska materialet har det visat sig att detta
problem kan vara relativt omfattande (frigor himtas hem till den egna kommu-
nen eller adderas till samarbetet) eller av mindre karaktir. Det tredje och sista
problemet definierar vi som problem kopplat till prioritering. Detta problem
accentueras nir operationaliseringsproblemet dr omfattande, det vill sdga nir
dgarnas operationalisering av den 6vergripande malbilden ér allt for olika eller
innefattar for manga dimensioner. Samtliga dessa problem bottnar i, och relate-
rar till, den utmaning som vi inledningsvis beskrev som samarbetsutmaningen.

Koordineringsutmaningen handlar om utmaningar kopplat till koordine-
ring av uppgifter i samarbetet. I litteraturen om interorganisatoriska relationer
(Dekker, 2004) har man visat att denna utmaning aktiveras genom att hierarki
som styrande princip sitts ur spel vid samarbete. Hur ska aktiviteter och upp-
gifter koordineras och vem utkrédvs ansvar ndr vi inte lingre kan forlita oss pa
traditionell ordergivning? I den hir studien har det visat sig att denna utma-
ning bestar av fyra olika underkategorier av problem: kompetensproblemet, in-
formationsproblemet, administrativa koordineringsproblem och driftsmdssiga koor-
dineringsproblem. Vi konstaterar att en del av dessa problem (information och
kompetens) ir svéra att atgirda eftersom de ir ett resultat av samarbete och
ett koncentrerande av kompetens till den utférande enheten. Diremot kan de
tva andra problemen (administrativa och driftsméssiga) vara mer eller mindre
hanterbara eftersom vi konstaterade att dessa var ett resultat av andra problem
eftersom de uppstod som ett resultat en bristfillig eller mangfacetterad opera-
tionalisering av malbilden och att parterna pa olika sitt ar olika och har olika
system, arbetssitt och processer.

Approprieringsutmaningen handlar enligt litteraturen om att det finns en
risk for ett vinst- och forlustspel mellan parterna som bottnar i antagandet om
opportunism (Dekker, 2004; Caglio & Ditillo, 2008). Vanliga frigor som par-
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ter i en interorganisatorisk relation har kan handla om rittvisa férdelningsprin-
ciper: hur ska det virdeskapande och de vinster som uppstar som ett resultat av
samarbetet fordelas? Hur fordelas kostnader pé ett rittvist sitt? Vem ska bara
riskerna vid investeringar? Denna utmaning kan forvintas accentueras i situ-
ationer dd de samarbetande parterna ar olika stora eller dger olika stor andel
av ett samarbete (Kamminga & van der Meer-Kooistra, 2007). Utmaningen
handlar siledes om hur kakan gors stérre (virdeskapande) och hur den och de
kostnader som finns sedan ska fordelas rattvist. Fér den hiar huvudutmaningen
delar vi sedan upp vart empiriska material i tva underkategorier: vinstrelaterade
fordelningsproblem och kostnadsrelaterade fordelningsproblem. I den hir studien
har vi visat att problem kopplat till appropriering inte 4r sarskilt framtriadan-
de eller ett omfattande problem, likvil finns en medvetenhet kring att vinster,
kostnader och risker fordelas ojamnt mellan parterna och att det i ett samarbete
ar ofrdnkomligt. Vi konstaterar att det finns flera exempel pé att parterna upp-
visar en forstéelse for att det i vissa perioder kommer att vara en kommun som
har mer att vinna pa samarbetet men med forhoppning om att det 6ver tid kan
komma att jimna ut sig. Kommunernas sitt att hantera denna friga paminner
om relationell signalering (Vosselman & van der Meer-Kooistra, 2009) efter-
som parterna tydligt visar for varandra att de virdesitter relationen genom att
rikta fokus mot langsiktiga gemensamma ambitioner istallet for att fokusera pa
att pa kort sikt tillgodogora sig potentiella vinster.

Detta visar ocksd pa att det r vért att ta fasta pd skillnaden mellan priva-
ta och offentliga samarbeten. Den fokus som finns i litteraturen kring att par-
terna kan forvintas agera opportunt avspeglas inte i den studie och analys vi
gjort. Istillet tonar en bild fram av samarbeten som forlitar sig pa god vilja och
fortroende mellan parterna. Darmed inte sagt att det inte finns omraden dir
parternas mélbilder och ambitioner divergerar. Pa ett 6verordnat plan kan vi
emellertid konstatera att det finns en gemensam bild av vad malen 4r med de
studerade samarbetena. Det dr snarast vid operationaliseringen som olikheter-
na kan observeras. Samtidigt som litteraturen pekat ut just fortroende som en
mojliggorande faktor, ett “smorjmedel”, som far interorganisatoriska relationer
att fungera mer friktionsfritt (van der Meer-Kooistra & Kamminga, 2010), har
risker pekats ut. Om en relation uppfattas som allt for oreglerad och informell
kan parter uppleva en 6kad kinsla av risk, vilket i sin tur kan inverka negativt pa
samarbetet (Ciker & Siverbo, 2011; Kastberg, 2014).

Detta fir sammanfatta de viktigaste iakttagelserna vi gjort kopplat till styr-
ningsrelaterade utmaningar i de samarbeten vi studerat. I KFi-rapport 165
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(Styrningsutmaningar i mellankommunala samarbeten — en empirisk studie)
gar det att finna utvecklade resonemang om dessa fragor. I nistkommande av-
snitt illustrerar vi sex lirdomar om problem som gar att utkristallisera om sam-
arbeten i kommuner.

Tema 3: Sex lardomar om problem vid samarbeten

I den sista och avslutande delen av den hir analysen summerar vi sex lirdomar
vi kan dra av samarbeten mellan kommuner. En fordel av att designa en longi-
tudinell studie 4r namligen att man kan uppmarksamma hur olika problem och
utmaningar fordandras 6ver tid och hindelser som intraffar och blir viktiga for
att férsta hur styrningssituationen ser ut.

Ldrdom 1: Samarbeten dr férdnderlig materia

Nar vi betraktar virt empiriska material noterar vi hur samarbetena 6ver tid
dndrar uppgifter och var forsta lirdom vi drar av detta ér att samarbeten ar for-
dnderlig materia. I de samarbeten vi studerat har vi noterat dndrade uppgifter
som initierats av huvudmannen och av den utférande enheten.

Exempelvis har miljosamarbetet minskat succesivt 6ver tid d4 kommuner-
na tidigt valde att plocka hem det miljostrategiska arbetet som sedan f6ljdes av
att en kommun valde att ta hem och bedriva strandskyddet i egen regi igen. Nu
har dessutom en av kommunerna beslutat om att se 6ver miljésamarbetet som
helhet for eventuell hemtagning av hela verksamheten. Lonesamarbetet har
inte fatt ngra férindrade arbetsuppgifter men istillet har samarbetet renodlats
till att enbart arbeta med lonerelaterade fragor. Drift och support av verksam-
hetssystem har nu lagts 6ver pa IT-samarbetet. I riddningssamarbetet har en av
kommunerna signalerat att de 6nskar att plocka hem funktionen tjinsteman i
beredskap i egen regi igen. Motiven har varit att det vid tidigare hiandelser visat
sig att den funktionen inte fungerar sa bra och att man har olika syn pa vad en
tjansteman i beredskap ska gora. Den lokala kinnedomen i kommunen upp-
ges ocksa bristfillig. I en av 4garkommunerna till avfallshanteringsbolaget har
politikerna beslutat om att tillsitta en utredning om det fortsatta samarbetet,
eller om verksamheten efter manga ar av samarbete ska plockas hem i egen regi
igen. I andra samarbeten, som IT och riddningstjinst, har man fran lite olika
hall signalerat och borjat undersoka moéjligheten till att inkludera ytterligare
kommuner i samarbetena. Sammanfattningsvis pdgar det stindiga diskussio-
ner om vilka fraigor som samarbetena ska ansvara for och vilka som ska drivas
i egen regi.
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Detta ér en viktig lirdom att ta med sig for framtida samarbeten att man
med all sakerhet kan utga ifran att samarbetenas innehall och form kommer att
forandras. Fragor som till en borjan ter sig som sjalvklara att inkludera kommer
att ifragasittas i takt med att samarbetet utvecklas och nya uppgifter kommer
att adderas eller haimtas hem.

Ldrdom 2: Samarbeten skapar distans mellan principal, utférande
enhet och konsument

I vart empiriska material noterar vi dven att samarbeten skapar distans pa olika
vis. Distans handlar 6vergripande om att nar en verksamhet separeras och ham-
nar i en egen enhet kapas nira band som kan handla om personkinnedom, geo-
grafisk narhet och kunskap om specifika problemstillningar. I grunden handlar
det om att olika parter kommer lingre fran varandra. I det hir avsnittet lyfter
vi fram ndgra exempel dér vi observerade distansproblem i de samarbeten vi
studerat.

For det forsta kan distansen skapa styrningsmassiga problem fér huvudmin-
nen som exempelvis majlighet att paverka riktningen och malbilder f6r samar-
betena. En tjansteman i en av dgarkommunerna resonerar om svarigheterna att
fa till en vilfungerande styrningsrelation mellan huvudmiénnen och den utfo-
rande enheten.

“Det enda ir att jag skulle vilja ha ett dnnu tightare samarbete sa att man verk-
ligen kinner att man &r en del av kommunen och det tror jag att man stindigt
behéver paminnas om. Det ligger en inbyggd konflikt om man ligger ihop saker
eller pa utsidan, att det drar at sitt eget hall. Vi far verkligen jobba for att halla
ihop det, men det ligger nog ocksa i sakens natur. Sa vi far vara dnnu mer noga
med bolagsordningar, uppdrag till bolag samt uppdrag till IT, 16n och milj6, sa
att de inte drar ivig at ett annat hall”

— Tjansteman, Kommun A

Andra styrningsmassiga svirigheter som uppstir for huvudménnen ér kopp-
lade till mojligheter att paverka och styra resursférdelningen i form av kom-
munbidraget eller andra anslag som i vissa verksamheter 4r svarare dn andra.
I exempelvis riddningstjansten uttrycker parterna att det delvis varit svart att
lagga effektiviseringskrav pa verksamheten eftersom det riskerar att leda till att
foretradare for riddningstjansten varnar for att det riskerar att leda till att lokala
brandstationer liggs ner.
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Ett annat exempel hittar vi i IT-samarbetet dir det under arens ging varit
flera diskussioner kring saker som inte faller inom ramen fér budgeten men
dir IT-enheten édskat mer pengar dn den tilldelning som finns for arliga upp-
rakningar. Har varnar IT-enheten om att informationssikerheten blir bristfallig
och riskerar att leda till hackningar i systemet. Utifran ett huvudmannaperspek-
tiv har detta inte varit 6nskvirt och i vissa fall svért att forhalla sig till eftersom
“man har de pengarna man har” och idén dr istillet att interna rationaliseringar
av verksamheten ska ske. Ett exempel var att verksamheten fick dra ner pa lea-
singen av antalet fordon vilket gor att de inte kan besoka verksamheterna sa fort
nagot hander utan far vénta tills att det finns en bil ledig.

Forutom att distansen kan skapa styrningsmissiga problem f6r huvudman-
nen kan distansen for det andra ocksa gora det svart f6r den utférande enheten
att samverka med andra parter i kommunerna i syfte att driva sin verksamhet.
Rent konkret kan det handla om relationer mellan parter som tidigare varit
sjalvklara och fungerat vil och som nu maéste hanteras och samordnas pa ett
helt annat sitt an tidigare. Ett exempel hittar vi i miljosamarbetet dar miljoen-
heten har ett behov av att samarbeta med samhaillsbyggnad och naringslivet.
Processen som beskrivs i intervjuer ar att det varit utmanande att fa till ett val-
fungerande samarbete med samtliga tre kommuner, men att det efter insatser
fungerar. Sa har siger en tjansteman fran miljéenheten:

“For annars dr det valdigt mycket som fungerar bra just nu. Alltsa just det hir
med att vi samverkar mycket med de andra kommunerna, borjar hitta samver-
kansformer som fungerar bra mellan byggkontoren... Och det ir ju sidana
nyckelpersoner, for just att man far det att fungera i alla tre kommuner sa att det
blir jamstallt arbete i alla kommuner, det 4r ju ocksa viktigt.”

- Tjansteman, Miljéenheten

Ett annat exempel hittar vi i [onesamarbetet dar samarbetet mellan 16n och
HR i intervjuer forvisso beskrivs som fungerande men inte lika vilfungerande
som ndr 16n och HR satt i samma lokaler och tillh6rde samma organisation.
Relationen mellan HR-fragor och lonefragor 4r klassiska granssnitt eftersom
det exempelvis kan finnas avtalsfragor som ska hanteras och administreras av
16n men som ska tolkas av HR. Det ér ocksa vanligt att HR och l6n delar flera
gemensamma verksamhetssystem vilket ockséa gor att de kommer narmare var-
andra. I en intervju med en tjansteman fran léneenheten beskrivs den distans
som uppstatt mellan 16n och HR-avdelningarna i de tre kommunerna.
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“Négot annat som varit intressant r att det varit ett bittre samarbete mellan
HR och 16n da de satt i samma lokaler, tillh6rde samma organisation. Nu bréts
det upp, det dr inte bra. Det 4r ndgot som har blivit simre. Det 4r inte s att vi
har ett daligt samarbete med HR, men om vi sitter tillsammans, fikar tillsam-
mans, iter lunch tillsammans, da jobbar man i samma organisation men inte
med samma arbetsuppgifter. Man diskuterar grazonerna pé ett annat sitt och
da ar det klart att samarbetet blir battre.”

- Tjansteman, Loneenheten

Ytterligare ett sitt som distansen gor sig pataglig ar att det for det tredje skapas en
distans mellan den utférande enheten och anvindarna eller konsumenten. Vad
det handlar om dr att det i vissa fall upplevs som svart att na ut till anvindarna
for att visa vad samarbetet erbjuder. Ett exempel hittar vi i IT-samarbetet dir
verksamheten i huvudsak 4r pa plats i en av kommunerna men samtidigt har
mindre servicekontor ute i respektive kommun i syfte att hantera digitala verk-
tyg och mindre drenden som exempelvis ominstallation av en dator. Samtidigt
finns majoriteten av kunskapen om det som IT-enheten gor i Kommun C. En
respondent beskriver det:

“Alla kanske inte kinner till mig i alla led i kommunerna (...) Sen har vi ju, ja,
majoriteten av anstillda som ar pa IT 4r ju i Kommun C. Och hela den gruppen
arbetar for alla tre kommunerna hela tiden och ér inte och installerar om en
kommuns dator utan det dr mer att vi sitter med hela systemet och driftar alla
tre kommunerna. Och da kanske de inte riktigt kanner till det utan de tror att
IT £6r oss det ar de som sitter i kommunen dir och inte mer.”

- Tjansteman, IT-enheten

Aven 16neenheten beskriver att det 4r svart att na ut till anvindarna, inte minst
inom vard- och omsorg mot bakgrund av att man sitter lingt ifrin dem. Att man
tidigare suttit nirmare och haft en kortare distans till varandra har underlittat
relationen. I avfallsbolaget har vi ocksi genom aren sett exempel pa dir sam-
arbetet skapat distans till anvindarna och komplicerat relationen. Ett exempel
hittar vi nér férindringar sker f6r kunderna vid insamling av hushallsavfall. Bo-
laget har arbetat med att inféra ett nytt fyrfackssystem i alla fyra dgarkommu-
ner vilket paverkat konsumenterna i form av taxeférandringar och forandringar
i sjdlva insamlingsprocessen. Nir konsumenterna hort av sig till kommunens
kundtjanst for att ta reda pa vilken tjinsteman de ska prata med forsvaras det
eftersom avfallsbolaget 4r ansvarigt f6r implementeringen samtidigt som det
finns avfallsansvariga i kommunen som exempelvis samhillsbyggnadschefer
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som sitter med i renhéllningssamrad med bolaget. Samtidigt 4r det kommun-
fullmaktige i respektive kommun som beslutat om att infora systemet och héja
taxorna.

“I Kommun B nu till exempel medborgarcentrum dir det sitter tre damer och
svarar i telefon som vi utbildar da for att kunna svara pa de enklaste frigorna.
Vi har kontakt med avfallsansvariga som sitter lite som gisslan, f6r nu nar kom-
munborna 4r férbannade 6ver att taxan hojs och siger *Vem har bestimt det
har?! sa sager vi ‘det har kommunfullmiktige gjort’ och da frigar de ’Jo, men
vilken tjinsteman ska jag prata med?””

- Tjdnsteman, Avfallsbolaget

Ett annat exempel handlar om att kunder kan s6ka uppehall for insamling av
avfall, ett beslut som bolaget inte far lov att ta. Det skapar ocksa diskussioner
mellan konsumenterna, bolaget och ansvariga i respektive kommun.

Distans handlar 6vergripande om att nir en verksamhet separeras och ham-
nar i en egen enhet kapas nira band som kan handla om personkinnedom,
geografisk nirhet och kunskap om specifika problemstillningar. Det vi ser i det
empiriska materialet 4r att distans forsvarar att uppritthalla en vilfungerande
styrstruktur for relationen mellan dgarna och den utférande enheten men ock-
s mellan den utférande enheten och konsumenterna. Forutom att styrningen
kompliceras kan vi se intressanta iakttagelser kring vilka fragor som tenderar att
bli strategiska. I vart material ser vi hur detaljfragor inte sillan blir strategiskt
viktiga eftersom de skapar en relation mellan politiker och konsumenter.

Ldrdom 3: Detaljfragor blir strategiska

Strategiska fragor tenderar att dra till sig intresse och tillmitas betydelse. De
blir strategiska i bemarkelsen att de vicker diskussioner kring mer 6vergripan-
de riktning for det aktuella samarbetet. Vad vi observerar i var studie ar att spe-
cifika fragor som ror detaljer tenderar att bli strategiska. I mangt och mycket
handlar det om situationer dér fragorna tenderar att paverka medborgare i stor
utstrickning som exempelvis taxor och avgifters storlek och struktur. Mycket
specifika fragor knyts samman med storre som investeringar som far direkta
konsekvenser for beteenden (som ett nytt avfallssorteringssystem).

Vi kan borja med att exemplifiera med detaljfragor fran avfallsbolaget. I bo-
laget har man i samband med beslutet om att inféra nya insamlingssystem f6r
avfall borjat med att gora en genomlysning av gator och végar for att se 6ver
strukturen for sopakarna. Pa vissa stillen dr det svart att ersitta tidigare system
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som varit férdelaktiga for kunden men oférdelaktiga for bolaget och arbetsmil-
jon med nya. I en av kommunerna beh6vde man installera ett nytt sopskap som
skulle ersitta de tidigare sickarna dar konsumenterna slingde allt i ett. Anled-
ningen var att det pa vissa stillen var vildigt svart f6r sopbilarna att komma till
varfér man beslutade om att installera ett sopskap for flera hushall. Detta ska-
pade diskussioner och blev uppmirksammat bland annat i media, sa hir siger
en tjinsteman fran en av dgarkommunerna:

“Vi hade ett sadant fall nere i *omrade* d4 man inférde sadana skap lagom till
sommarsdsongen, sedan gick man pa semester pa avfallshanteringsbolaget, inte
bra kan jag siga. Da lyckades man naturligtvis leta upp en dam som ér 6ver 100
ar, som har lyckats klara sig genom att sldnga sopor i sin soptunna men nu skulle
hon behova ga ner for backen och da blev det ett padrag i media och alla runt
ombkring.”

— Tjansteman, Kommun A

Andra detaljfragor har ocksa nitt politiken och blivit strategiskt betydelsefulla
ndr man nu diskuterar om ett eventuellt hemtagande av verksamheten i egen
regi. Ett exempel hittar vi nir konsumenterna ska begira uppehall i sophamt-
ningen dir en politiker blivit uppringd av medborgare i fragan.

“En mindre sak i sammanhanget, men dnda viktig, det dr att jag blev uppringd
av manga ildre méinniskor som bade tycker att det 4r krangligt och besvirligt
(...) dldre har svar att hinga med i den byrakrati som de méts ibland utav och
det kan gilla uppehall i sophdmtning eller andra fragor som de har synpunkter
och funderingar kring.”

— Politiker, Kommun Nord

En forklaring till att detaljfragor tenderar att bli strategiska har att géra med att
vissa fragor dr direkt avgorande for relationen mellan politiker och kommun-
invanarna. Nar avfallstaxan forandras blir det direkt tydligt och mérkbart for
kommuninvanaren som i nistkommande faktura far hojd eller sinkt avgift. Det
ar helt enkelt viktiga fragor eftersom fordndringar kan fa betydande konsekven-
ser for medborgares uppfattningar, som antingen kan leda till 6kad popularitet
eller missnaje. Iintervjuer vi gjort lyfts exempelvis inférandet av ett nytt insam-
lingssystem for hushéllssopor fram som exempel pa detta dir en miljéanpassad
verksambhet forvisso dr positivt men tenderar samtidigt att bli ndgot dyrare for
konsumenten vilket ocksé leder till att det blir politiska diskussioner kopplat
till detta.
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”Det blir ju litt politik av de fragorna. Mycket beroende pa att det dr kopplat
taxor till det och politiken i speciellt mindre kommuner d4, blir ju pAmind om
brukarna nir det giller vatten och avlopp och sophdmtningstaxor och nu nir vi
ska ga 6ver till miljoanpassad verksamhet, det blir lite dyrare fér konsumenter-
na, de paverkas av det och det ar det jag tror ocksa leder till att det blir politik av
dethela”

- Tjansteman, Kommun B

Men det finns ocksa andra exempel i vart empiriska material som ocksa hand-
lar om taxor och avgifter. Ett sadant hittar vi i miljosamarbetet dar det ocksa
under den tid vi foljt samarbetet varit diskussioner kring taxekonstruktionens
utformning, taxornas storlek och strukturen for hur miljéenheten ska ta be-
talt for den tillsynsverksamhet som de bedriver. Men det finns ocksa andra de-
taljfragor som blir strategiska och som inte handlar om just taxor och avgifter.
Exempelvis har det funnits diskussioner om tillsyn och kontroll av livsmedel
och tobak ska vara en gemensam uppgift som man forligger i ett samarbete, i
en annan kommun. I vart material ser vi att det problematiseras mot bakgrund
av ett intresse av att ta tillvara pa kommunens lokalsambhille eftersom det kan fa
konsekvenser ifall en butik inte lever upp till kraven.

“Bland annat kan jag nimna det fanns en del som hade diskuterat om det var
riktigt att en hel miljondmnd med en massa andra kommuner ska ta stillning
till ifall en viss tobaksaffir i Kommun B ska bli av med sitt tillstand att sélja to-
bak for det kan vara ganska viktigt att man tar det beslutet néra for att en sidan
affdr kan ju vara i hogsta grad beroende av att silja tobaken. Man kan tinka sig
att manga tar andra végar till andra affirer ifall de inte kan kopa sin tobak i den
har affiaren”

- Politiker, Kommun B

For miljésamarbetet har vi noterat att det under hela studiens gang funnits dis-
kussioner om vad man som politiker kan paverka i miljésamarbetet. Det beror
pa att mycket av den verksamhet som miljoenheten bedriver ar verksamhet som
ar hart lagreglerad myndighetsutovning. Dels har det funnits fragetecken bland
politikerna i miljonamnden kring vad de kan besluta om och har mojlighet att
paverka, dels har det funnits diskussioner bland kommunernas tjansteman och
politiker pa central niva. I en intervju som vi gjort med en tjansteman i en av
kommunerna som 6ver tid utvecklat en mer kritisk instéllning till samarbetet
har beskrivit situationen:
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"Sedan kan man ta miljosamarbetet d4, de har ritt utbildning miljoarbetarna
och féljer lagen, men hos oss finns det politiker som hellre hade sett lite min-
dre kompetens och varit lite mer tillmétesgaende kring att bevilja bygglov och
sadant”

- Tjansteman, Kommun B

Exemplen illustrerar observationen att detaljfragor i vissa fall tenderar att bli
strategiska. Vad det handlar om ir att relationen mellan kommuninvénare i
form av konsumenter av tjansten blir paverkade i forandringar av detaljfragor
vilket gor dem till strategiskt viktiga for politikerna i respektive kommun. Sam-
tidigt ser vi ocksa att dessa frigor ocksa ar de som tenderar att bli riskfyllda,
i bemirkelsen leda till ett ifragasittande av samarbetet, vilket leder till nista
lardom.

Ldrdom 4: Strategiska fragor dr riskfyllda

En lirdom vi gor ér att strategiska fragor ér riskfyllda. Som vi beskrev i forega-
ende avsnitt handlar en strategi om att komma 6verens om mer 6vergripande
riktning och maste i vira samarbeten hanteras genom att parterna férhandlar
om vilken strategisk inriktning som ska gilla. I vart material ser vi exempel pa
att strategiska fragor blir problematiska i den bemirkelse att en eller négra par-
ter har ett starkt intresse i en viss fraga. I en intervju med en tjansteman fran en
av agarkommunerna till avfallshanteringsbolaget resonerar man i fragan.

“Det stills pa sin spets nar fyra kommuner, utan att nagon ér sjilvklar dgare, ska
forscka att driva fragor. D4 blir dgaren ganska svag gentemot bolaget. Tycker
da dgarna inte samma sak sa sitter man ocksa bolaget i en svér situation. Sedan
vet jag inte om jag blir forvinad, men det ar en situation dir dgarnas férmaga
att styra bolaget, kontra bolagets egen vilja. Samtidigt maste man ha respekt f6r
hur det dr. Ar dgarna inte 6verens ir det svart fr bolaget.”

- Tjansteman, Kommun Nord

Nir vi tittat pa det empiriska materialet 6ver tid ser vi att vissa strategiska upp-
gifter blir svara att samarbeta kring. Ett exempel som vi beskrev inledningsvis
handlar om att parterna i miljosamarbetet succesivt himtat hem fragor till den
egna kommunen igen, som miljostrategiskt arbete och handliggningen av
strandskyddsdispens. I riddningstjanstforbundet har fragan lyfts om funktio-
nen tjinsteman i beredskap som ocksa dr en viktig strategisk funktion for kom-
munerna. Har man inte samma syn pa hur dessa strategiska uppgifter ska fung-
era kan det bli svart att behalla fraigorna i samarbetet. Men vi ser ocksa exempel
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pa dir man fran kommunernas sida valt att behélla strategiska uppgifter i sam-
arbetet men pa andra sitt valt att hantera dem. Ett exempel hittar vi i IT-sam-
arbetet dir man i samtliga tre kommuner anstillt digitaliseringssamordnare
eller motsvarande i syfte att finga upp viktiga fragor i den egna kommunen.
I intervjuer som vi gjort fungerar denna funktion ocksa som en link mellan
verksamhetsomradet och kommunen eftersom kompetensen i samband med
inrittandet av samarbetet forsvann till den nyinrittade enheten.

“Man kanske inte ska ligga det mest komplexa i samarbetet utan det som dr mer
l6pande. Sé har vi gjort bade inom IT och milj, att vi har en digitaliseringsut-
vecklare hos oss som driver den utvecklingen. Vi har ocksa en miljstrateg som
driver den utvecklingen. Jag skulle nog vilja fa till det i avfallshanteringsbolaget
ocksa, med utvalda personer som driver den utvecklingen hos oss s att man
har en motpart.”

— Tjansteman, Kommun A

Ovanstaende visar pa den problematik som uppstar vid samarbete kring stra-
tegiska fragor, att det helt enkelt kan bli for svért att hantera. Till skillnad fran
uppgifter som hanteras internt i en kommun och dir de olika inblandade par-
terna méiste komma Gverens, kan en av parterna i ett samarbete helt enkelt vilja
att avsluta det. I flera fall som vi beskrivit har det emellertid inte varit en av par-
terna som limnat samarbetet utan uppgiften som hiamtats hem. Det ir lattare
att motas pa halva vigen kring mindre strategiska fragor eftersom dessa inte har
lika stor betydelse for respektive kommun och for relationen mellan politiker
och kommuninvénare. Men som vi indikerade i foregiende lirdom. Vilka fra-
gor som kommer att bli mer strategiska ér inte alltid givet pa férhand. Parallellt
med att vi observerar att strategiska fragor tenderar att bli riskfyllda ser vi hur
operativa fragor istallet tenderar att bli ointressanta, vilket 4r nista lirdom.

Ldrdom 5: Operativa uppagifter dir ointressanta

En lirdom som vi drar handlar om att det ér ett svalt intresse f6r de uppgifter
som kan karaktiriseras som operativa. Detta i bemirkelsen att det handlar om
uppgifter av mer driftorienterad karaktir. Ett exempel som vi ocksa lyft fram
i tidigare avrapporteringar ar verksamhetsomradet 16n dar dgarkommunerna
visat ett bristande intresse i frigorna. Forklaringen vi far till oss beror pa att det
dr en sd pass operativ verksamhet att det inte finns mycket att diskutera med en-
staka undantag som fragor kring politikers ersittning och upphandlingar av nya
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system. I en intervju vi gjort med en tjinsteman fran en av dgarkommunerna
speglas just det svala intresset.

“Tjansteman, Kommun B: Nej, alltsa 16n, dédr hiander ingenting. Dér ar alla gla-
da och de vet knappt att vi samarbetar.

Isabell: Hilsan tiger still?

Tjansteman, Kommun B: Ja, hilsan tiger still (...). Jag tror personligen pa att
man skulle kunna ligga ut det till annan, allts& den, vi beh6ver ha kunskap om
l6nesittning och den kompetensen som egentligen finns inom vara HR-avdel-
ningar, men léneutbetalningar och liknande skulle kunna ligga vildigt bra tror
jag, kunna outsourca, men det ir en fraga som ligger i framtiden och just nu ar
det inte aktuellt 6verhuvudtaget d4.”
Ett annat exempel pa en verksamhet som i méngt och mycket 4r operativ ar
raddningstjinsten. I vart empiriska material ser vi att det inte ar mycket diskus-
sioner kring denna verksamhet mer 4n fragor kopplat till den arliga medlems-
avgiften, riddningstjanstforbundets egna kapital och svarigheter att rekrytera
deltidsbrandmin. En férklaring till att det inte blir si stora strategiska frigor
handlar dels om att storre delen av verksamheten inte 4r finansierad via avgifter
(som miljé eller avfallshantering), dels att kommuninvanarna inte har ett lika
stort intresse for dessa fragor. I en intervju vi gjort med en politiker fran en av
medlemskommunerna beskrivs riddningstjanstens relation till kommuninva-
narna.

“Jag har varit aktiv kommunalpolitiker i manga 4r, jag har aldrig varit med om
att nagon har kommit fram till mig och klagat pa varfér gor raiddningstjinsten
si eller sa. Det hir 4r en verksamhet som medborgarna kinner sig ganska trygg
med. De upplever att de gor jobbet de ska gora, ringer man si kommer de, och
brinner det slicker de elden p ett eller annat sitt. Ar det ndgot annat problem
kommer de och tar hand om problemet s& gott det gar, det dr den allminna
upplevelsen. Jag har aldrig blivit pahoppad att riddningstjansten borde fungera

pa ett annat sitt an vad den gor”

— Politiker, Kommun Syd

Forenklat kan vi sdga att det vi ser dr att fraigor som inte engagerar kommunin-
vanarna inte heller ar fragor som intresserar politikerna. Ser vi till de tre med-
lemskommunerna som gick in i samarbetet bottnade sig behovet i en storre
organisation i syfte att hdmta hem stordriftsfordelar mot bakgrund av resone-
manget om att kommunen ér for liten for att hantera riddningstjinsten pa egen
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hand. Att initiera samarbetet var i sig en strategisk friga men nu nir verksam-
heten 4r satt och samarbetet r iging 4r inte den l6pande verksamheten av sir-
skilt stort intresse.

“Nir vi hade det i férvaltningsform i kommunerna, d4 hade vi drenden kopplat
till riddningstjinsten pa dagordningen mycket mer, framf6rallt nir det giller
utvecklingsfragorna. Nu nr vi har gitt in i samverkan dé har vi satt former for
hur investeringar och utveckling ska ga till. Nu finns det en lingsiktighet p4 ett
annat sitt 4n tidigare, vilket gor att vissa kommunalpolitiker kan luta sig mer
tillbaka i den fragan pa ett mer bekvimt sitt. Nar vi hade det sjilva var fragan
kring vilket budget som ska gilla eller inte, en mycket storre fraga. Nu i ett kom-
munalférbund sé blir det medlemsavgiften isolerat som blir diskussionspunk-
ten. Det dr mycket mer bekvimt att ha det s, sedan dr baksidan att man inte har
100 koll pa det. Men sa linge man fir veta s& dr det inga bekymmer.”

- Politiker, Kommun Syd

Ovanstaende far exemplifiera hur operativa fragor tenderar att bli ointressanta
utifran ett agarperspektiv. Det betyder inte att fragorna i sig ar oviktiga eller
inte intresserar dem som arbetar med fragorna eller de enheter som har nira
samarbeten med dessa verksamhetsomriden, snarare tvirtom. Det finns en hel
del strategiska verksamhetsutvecklingsfragor for raiddningstjinsten att hante-
ra men dessa hanteras i mangt och mycket utav riddningstjinstprofessionen
och inte dgarna. Till skillnad fran exempelvis IT-verksamheten som har manga
kopplingar och intressenter dr riddningstjansten mer autonom i sin verksam-

het.

Ldrdom 6: Méjligheter till inflytande begrdnsat
Nir vi beaktar vart empiriska material 6ver tid ser vi att det kan vara svart {or
dgarkommunerna att paverka, férandra och utveckla verksamheten. Att mojlig-
heter till inflytande darfér dr begransat ér en sjitte lirdom som vi drar. I tidi-
gare avrapporteringar har vi beskrivit hur den utférande enheten tenderar att
bli alltmer autonom nir kompetens och fragor samlas i en enhet, vilket i litte-
raturen ar ett klassiskt decentraliseringsproblem. I vart material har vi sett olika
exempel pa dar det varit svirt for 4garkommunerna att forindra olika delar av
verksamheten dér en ambition uttryckts om detta.

Ett exempel vi har ar fran miljésamarbetet dar politiker fran en av kommu-
nerna var av asikten att beslutsprocessen kring tobakstillsyn och annan tillsyn
borde férindras. Enligt politiken har synpunkter framférts men man anser att
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man inte har fatt gehor i frigan, medan man fran miljéenhetens sida menar pa
att sa som lagstiftningen ser ut ar det svért att dndra vissa delar. Sa hir siger en
politiker frin ett kommunfullmaktigesammantride som vi observerat:

“Man kan ju tycka att sidana hér beslut ar vildigt bra ifall man kan ta de ndrma-
re, om man inte kunde 4ndra sin arbetsordning i miljéndimnden, om man inte
kunde ta de besluten p& annorlunda sitt men det fanns inget intresse alls av att
dndra i det, det var totalt lock down, det var bara finna sig i den organisation
man hade gatt med i

— Politiker, Kommun B

Ett annat omrdde dér vi under studiens gang observerat problematiseringar av
mojligheten att paverka r6r IT. Kommunerna har under de ar vi {6ljt samarbe-
tet kring IT efterlyst en tydligare struktur kring styrningen och d& framforallt
kopplat till ekonomin. Representanter frin dgarkommunerna vittnar om att det
lite da och da kommer férslag som ligger utanfér ordinarie budget, vilket inte
anses fungera sérskilt bra. Under aren har det varit olika saker, som exempelvis
ett antipornografisktprogram, men nu senast har det handlat om den 6vergri-
pande IT-sikerheten. S& hir sdger en respondent fran en av 4garkommunerna i
strukturen kring ekonomistyrningen:

“Det senaste tyckte jag, nir de kom med sitt budgetforslag, kastade de fram det
med sikerheten. Det har jag tyckt fungerat bra och man har tidigare lyft upp
att vi har en bra sikerhet. Men helt plotsligt ville de ha jittemycket mer pengar
for att forbittra sikerheten ytterligare, tror de bad om 2 miljoner. Man pratar
om alla nya hot och allt det dir som finns. Det kastar man in lite i senaste laget
kring budgetarbetet, det 4r inte riktigt bra. Det 4r sadant som dyker upp. Men i
grunden tycker jag att basen i IT fungerar bra”

— Tjansteman, Kommun B

Ytterligare ett exempel som vi kan lyfta fram i vart empiriska material hittar vii
riddningstjanstférbundet. Hir ser vi inga direkta konflikter eller motsittningar
mellan medlemskommunerna och férbundet, men samtidigt finns det en un-
derliggande friga som ibland kommer upp till ytan och giller medlemsavgiften.
I vart material har vi sett att respondenter frin medlemskommuner lyfter en
problematik och svarighet i att ligga sparbeting och effektivisera raddnings-
tjansten om jaimforelse gors med annan inomkommunal verksamhet som sko-
la, dldreomsorg och socialtjinst. Inte sillan har det handlat om att férbundet
framfort att vid allt f6r stora besparingsbeting kommer man att behova se 6ver
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den geografiska placeringen av férbundets brandstationer. Det verkar finnas ett
symboliskt virde i att ha dtminstone en brandstation i varje kommun.

“Det far inte bli nigon centralisering och det funkar ju inte sa. Far vi stora spar-
beting sa sa den forra chefen, han hotade mig lite grann med, att da far vi ligga
ner ett par stationer for vi kan inte osthyvla lingre. Men di vakna ju kommu-
nalraden till, att det kan vi inte gora. Och d4 far vi skjuta det dir. Men samtidigt
ndr man tittar s, si finns det ju en brandstation i de hir titorterna (...) Sa,
jag dr inte skapt pa det viset att man hotar med nagonting som man inte kan
genomf6ra och som man inte kan std upp f6r. Men om man nu inte har resurser
sd kan man kanske, jag vet inte men, skrimma politiken eller nagot, jag vet inte.”

- Tjidnsteman, Raddningstjinstforbundet

Det hir far illustrera de svirigheter som finns med att paverka, férindra och
utveckla verksamheten i ett samarbete. Inte sillan har man ifran dgarkommu-
nernas sida limnat 6ver kompetensen kring verksamheten i en ny separat enhet
eller nybildad organisation. Det skapar svarigheter i att uppritta ett samtal som
bygger pa att dgarna forstar verksamheten men lika mycket att verksamheten
forstar dgarna och deras 6nskemal och behov.
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Kapitel fem: framgangar och

utmaningar

I rapportens inledning beskrev vi att kunskapsliget kring samarbeten bade pe-
kade pa mojliga vinster och problem. Var studie dir vi f6ljer samarbeten 6ver
tid forstirker den bilden, men mojliggor ocksa att vi kan vidareutveckla reso-
nemanget. Viinleder detta kapitel med att beskriva det som vi véljer att benam-
na Framgdngar. Det handlar om observerade vinster och positiva effekter som
kunnat noteras under projektets ging. Som indikerats i foregiende kapitel kan
vi ocksa peka pa problem och utmaningar. Detta resonerar vi kring i kapitlets
andra del som vi givit rubriken Utmaningar: tre dilemman.

Framgangar

I slutet av foregiende kapitel lanserades ett antal lirdomar om problem som
orsakas vid samarbete mellan kommuner. Hir ska vi istéllet rikta uppmaérksam-
heten mot de positiva erfarenheter som vi observerat i vér studie. I litteraturen
om interorganisatoriska relationer finns ofta stora forhoppningar kring samar-
bete. I introduktionen till den hér rapporten sig vi att det bland annat handlar
om kostnadsbesparingar, 6kad kvalitet, hojd servicenivé, sikrad kapacitet och
minskad sarbarhet. Dessa motiv aterfinns ocksd i de samarbeten vi studerat,
bland annat minskad sarbarhet och att pa sikt generera rationaliseringsvinster
dé arbetssitt skulle standardiseras. Att gi fran en till flera kommuner for ett
verksamhetsomrade skulle 6ka attraktiviteten och goéra det enklare att rekry-
tera kompetent personal. I virt material ser vi indikationer pa att flera av dessa
vinster ocksa har realiserats och lyfter nedan fram négra exempel fran de stude-
rade samarbetena.

Motiven till att samarbeta kring l6neadministration bottnade i en 6nskan
om att dra ner pi kostnaderna for detta verksamhetsomrade och samtidigt
minska den sarbarhet som man hade identifierat. Lonekontoren i respektive
kommun var relativt sma med tre till fem administratorer i varje kommun. Nar
de tre kommunerna slog ihop sina respektive 16neenheter gjordes det genom
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att kommunerna tog med sig sin nuvarande budgetram in i den nyinrittade en-
heten. Beaktar vi sedan utvecklingen 6ver tid ser vi hur enheten gjort dterkom-
mande 6verskott i kombination med de arliga kostnadsbesparingar som lagts
pa enheten. Vi noterar ocksd hur antalet arsarbetare har minskat samtidigt som
arbetsuppgifternas innehall varit i princip oférandrat. Detta indikerar att sam-
arbetet kring 16neadministration bidragit till kostnadsbesparingar. I intervjuer
vi gjort med berérda parter noterar vi ocksa hur parterna upplever att de blivit
en starkare part i upphandlingssammanhang. Det ar enklare att stilla hardare
krav som en stérre kommun 4n tre mindre.

For IT-samarbetet var motiven att kostnadseffektivisera verksamheten,
minska sarbarheten och 6ka kvaliteten. I IT-samarbetet observerar vi ocksé att
samarbetet bidragit med ett antal vinster. Bland annat beskrivs hur kompeten-
sen bland medarbetare ckat 6ver aren samtidigt som robustheten starkts. Frin
att varje kommun hade nigra fi medarbetare som var generalister pd IT-om-
radet finns nu en IT-organisation med olika slags specialistkompetenser inom
olika omriden, som exempelvis kopplat till informationssikerhet eller utveck-
ling av e-tjinster. Svarare ar det att kartldgga om verksamheten blivit mer kost-
nadseffektiv, det beror pd att IT som omrade inte &r en lika vilavgrinsad uppgift
som exempelvis loneadministration. I de intervjuer vi gjort lyfts det fram att IT
som omrdde vuxit och att enheten idag hanterar fleromraden én tidigare och
har en mer hogkvalitativ verksamhet.

For den gemensamma miljéndmnden ser vi ockséd indikationer pa att de
motiv som vi hittar i litteraturen, och som aterspeglas i de forhoppningar och
ambitioner som uttrycktes infor etablerandet av samarbetet ocksa har realise-
rats. I likhet med IT-samarbetet hade kommunerna fore samarbetet svart att re-
krytera specialistkompetens och uppritthalla en god kvalitet i arbetet. Den bild
som tonar fram i vart intervjumaterial 4r att det idag ar latt att tillsitta tjinsterna
inom miljétillsynsomradet eftersom man upplever att ansvaret for tre kommu-
ner gjort det till en mer attraktiv arbetsplats samt att det finns flera kollegor pa
miljokontoret som ansvarar for samma omrade. En annan sak som lyfts fram
i intervjuer dr det gemensamma miljokontoret som gor att handldggarna blir
mer anonyma ute i kommunerna. Fore samarbetet kunde det vara s att niring-
sidkare och handlaggare triffade pa varandra i exempelvis mataffiren och att
det dd kunde uppsta diskussioner om pagiende tillsynsirenden. Nu nir verk-
samheten &r storre med fler medarbetare kan man ta tillsynsirenden i grann-
kommunen istallet f6r i den kommun man bor i, det 6kar ocksa rattssikerheten
och minskar risken for jav. En annan vinst som beskrivs ar att det pagar langt
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mer tillsyn dn vad respektive kommun skulle haft kapacitet att klara av om de
arbetare var och en for sig.

Ett uttalat motiv for riddningstjinsten, som ocksa dr en investeringstung
verksambhet, har varit att nyttja de resurser som finns pa ett effektivt satt. I vart
material noterar vi ett arbetssitt dar de nya slickbilarna som képs in gér till den
station som &r i storst behov medan mindre stationer far ta del av fullt fung-
erade, men lite litt begagnade bilar. Detta ar ett resurseffektivt sitt att nyttja
en investering. I vara intervjuer far vi ocksa till oss att medarbetare upplever
att kvalitetsnivan pa fordon och utrustning i sig hojts. Eftersom en stor del av
riddningstjanstens verksamhet ar organiserad genom deltidsbrandmin har en
forstarkt personalstyrka inte varit lika tydlig i det har samarbetet som for de an-
dra. Likvil ser vi att den heltidspersonal som finns haller i utbildningar for del-
tidspersonalen. I en mindre kommun hade detta varit svarare och pa sé vis har
kvaliteten i arbetet hojts nir den sammantagna personalstyrkan blivit storre.

Avfallsbolaget 4r det samarbete som funnits lingst om jamforelse gors med
o6vriga studerade samarbeten. Bolaget bildades 1981 med en uttalad ambition
om att kostnadseftektivisera verksamheten. Eftersom detta ar ett verksamhets-
omréide dir kostnader och vinster maste belasta den egna kommunen och dess
hushallskollektiv ar samordningsvinsterna delvis svarare att realisera. Daremot
finns det andra atgirder som paverkar kostnadseffektiviteten. Nar vi betraktar
vart empiriska material ser vi att kommunerna arbetat for och inf6rt en gemen-
sam avfallsplan som ska likforma arbetet. Dirtill ska laggas att kommunerna
antagit beslut om att implementera ett nytt insamlingssystem vilket ir till en
tordel eftersom det innebar att bolaget inte behéver olika fordon for att samla in
avfallet. Eftersom bolaget pa senare tid dven ansvarar for sjilva transportverk-
samheten (insamlingen av hushéllsavfallet) for alla fyra kommunerna kommer
det nya insamlingssystemet pa sikt att leda till att kommunerna kommer att
kunna dela pa kostnaderna for investeringar i fordon. En annan vinst som lyfts
fram i de intervjuer vi gjort handlar om att kompetensen kring frigan samlats i
en organisation vilket fatt verksamhetsmissiga fordelar. I vira intervjuer vixer
en bild fram av att bolaget drivit miljoarbetet pa ett sitt som inte varit mojlig
om de fyra kommunerna skulle ansvarat for avfallshanteringen var och en for
sig.

Nagra observationer ar dterkommande gillande framgangar i samarbetena
och dir tydliga virden uppmirksammats. Dessa iakttagelser kan sorteras in i
tva huvudsakliga kategorier:
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En forsta sidan kategori handlar om en férbittrad personalsituation. Att
starka just denna dimension av verksamheten var ocksa ett av de mer tyd-
ligt uttryckta malen som beskrevs for varfor samarbete kring utférande av en
verksamhet var av vikt. Beskrivningarna vi gjort ovan indikerar att detta ocksa
forverkligats i stor utstrickning. Det ir lattare att rekrytera, verksamheten blir
mindre sarbar med fler i personalen som har &verlappande kompetens och hé-
gre grad av specialisering mojliggors.

En andra kategori handlar om effektivitet och resursoptimering. Nar vi
skirskadade motiven till samarbete var sinka kostnader inte ett av de mer pri-
mira argumenten. Vad vi ser realiseras dr dock att resurser utnyttjas battre. Det
handlar om bittre anvindande av utrustning inom riddningstjinsten, starkt
férmdga vid upphandling, f6rmaga till en utvecklad och bredare IT-verksam-
het. Till detta ska de beskrivna personalvinsterna liggas som ofta handlar om
ett bittre resursutnyttjande.

Sammantaget kan vi dirmed konstatera att flera av de forhoppningar och
ambitioner med samarbetena som vi kunde identifiera ocksa inférlivats. Detta
ar ocksd ilinje med de potentiella vinster som beskrivs i litteraturen.

Utmaningar: tre dilemman
Vi har som beskrivits identifierat vinster i samarbetena vi studerat. Bade i litte-
raturen och i virt empiriska material framhalls emellertid risken f6r misslyck-
anden och upplésande av samarbete. I vara empiriska avsnitt har vi beskrivit
att dven bland de samarbeten som ingar i denna studie har vi kunnat observe-
ra konfliktytor och i vir beskrivning av sex lirdomar kring utmaningar sam-
manfattas observationerna. Hir pekar vi ut tre dilemman som organisatorer
av samarbeten riskerar att stallas infor. Att vi véljer att tala om dilemman beror
pa att de i ndgon man ér olosliga. Alla samarbeten kring produktion kommer
inte att i lika stor utstrickning konfronteras med de problemstillningar som
dessa dilemman skapar. Det dr ocksa en av de poangerna vi vill Iyfta fram: olika
samarbeten maste analyseras och forstés utifran sina specifika férutsittningar.
Till grund f6r de olika dilemmana ligger beskrivningarna vi gjort i empiri-
delen och tidigare i analysen av problemstallningar, aktorernas agerande och
deras relationer, styrinitiativ och fragor som ledde till ett ifrigasittande.

Strategiskt dilemma

Vi bendmner det forsta dilemmat strategiskt eftersom det ror i vilken utstriack-
ning samarbetet ror strategiska frigor och i vilken utstrickning det handlar om
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mer operativa frigor. Framférallt 4r det hér relationen mellan principaler som
stélls i centrum. Dilemmat handlar om att strategiska fragor vicker stort dgar-
intresse och 6kar dirmed den potentiella konflikten dgare emellan, vilket gar ut
over formagan att samarbeta. Alternativt uppfattas samarbetet mest rora ope-
rativa fragor och tilldrar sig ddrmed inte tillrickligt intresse for att optimeras
styrningsmaissigt. Nagot som riskerar att spiada pa konflikter dr observationerna
att den utférande verksamheten ocksa driver strategiska fragor, ibland i konflikt
med en eller flera dgare.

Jumer strategisk relevant friga, desto storre konflikter och kontroverser kan
forvintas vilket gor det svarare att skapa tydliga vilfungerande relationer och
samspel. Det skapar en fragmenterad strategisk malbild. Exempel p4 strategiska
fragor: taxor (eftersom dessa kopplar samman viljare och politiker), geografisk
lokalisering (eftersom dessa skapar jobbméjligheter i den egna kommunen),
miljostrategiskt arbete, stdrre investeringar (som fyrfackssystem). Det finns
sdledes en risk for att samarbetet blir allt for strategiskt (och dirfor ocksa allt
for intressant). En forklaring till att strategiska fragor blir utmanande i samar-
betsformer ar att de ofta knyter samman en storre mingd intressenter och ak-
torer. Nar fragor omfattar taxebeslut eller geografisk placering av verksamheter
skapas linkar till lokalsamhillen och olika enskilda medborgare. Fragor som
r6r samarbetet kan da inte lika enkelt delegeras till tjinsteman. I vart material
kunde vi observera hur samarbeten som kantades av fragor som var av mer stra-
tegisk karaktir ocksé vittnade om en storre méingd konflikter. I fragor som var
av mer principiell karaktir som exempelvis taxefragor togs besluten av respek-
tive fullmaktigeférsamling.

Nir det istillet handlade om mer operativa fragor var ofta besluten decen-
traliserade pa delegation ner till den utférande enheten, ibland i s& stor utstrack-
ning att verksamheterna signalerade att de var oroliga for att bli bortglomda av
sina dgarkommuner. Detta avspeglades i vissa fall av aktiva forsok att vicka upp-
marksamhet och intresse for fragorna. Problematiken med de mer operativa
samarbetena handlar om att de potentiella vinster som finns med samarbetena
inte fullt ut realiseras eftersom styrningen av verksamheten inte utvecklas.

Styrningsdilemma

Enligt litteraturen dr en framgangsfaktor f6r samarbeten att en enhetlig styrning
kan etableras i bemirkelsen att det sker en tydlig och enad dgarstyrning (Seren-
sen, 2007). Har ar det alltsd relationen mellan principaler och verksamheten
som bedrivs som sitts i centrum. Vad vi observerar dr emellertid att antingen
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skedde knappt ndgon styrning och ibland skedde en splittrad dgarstyrning. Di-
lemmat kan dirmed formuleras som att samarbeten riskerar att bli ej styrda pa
grund av svagt intresse bland huvudmin eller att samarbeten vid hogre intresse
utsitts for en fragmenterad styrning. Det senare riskerar i sin tur att antingen
leda till konfliktfyllda styrsignaler eller att det skapas forum och funktioner
som inte formar att koordinera sig och skapa en samstimmig styrning.

Den splittrade styrningen handlar om olika uttryck och orsaker. Vi observe-
rar fragmenterade principaler, varje dgarkommun agerar som 4gare i relation till
den operativa enheten och driver sina fragor. En splittrande faktor rorande en-
hetlighet var ocksd att i vissa fall ar en verksamhet tydligt reglerad i lagstiftning-
en, vilket dels introducerar en principal (staten) vid sidan av de samarbetande
kommunerna, dels forefaller ha en negativ effekt p4 motivationen; det upplevs
inte som meningsfullt att engagera sig som styrande part inom ett omrade dar
centrala fragor ar lagstiftade. Vi observerade emellertid ocksa negligerande
principaler dir ingen agerar som dgare i bemarkelsen att de styr och utkraver
ansvar, eller formulerar en tydlig malbild for den verksamhet som bedrivs. Som
vi beskrivit bottnade detta ofta i ett ointresse och att verksamheten upplevdes
som for perifer.

En observation vi gor 4r emellertid att dven i de fall principalerna forefaller
vara samstimmiga och vill utova en enad styrning sker en splittring, men pa
principalsidan. En aterkommande 16sning vid upplevt behov av att 6ka styr-
ningen var att introducera styrande kommittéer och samrid. Det skapade i sin
tur en komplexitet eftersom det da finns flera styrande funktioner som riktades
mot ett och samma samarbete. Fragor om vem som skulle fatta beslut om vad
blev otydliga.

Sammantaget beskriver dilemmat hur styrningen antingen tenderar att ske
pa ett splittrat vis eller att den blir svag. Det forefallet litt hint att det antingen
blir f6r manga styrsignaler eller inga alls. I det forstnimnda fallet kan det bade
bero pé for divergerande intressen och pé att gemensamma ambitioner omsitts
genom allt for komplexa organisatoriska strukturer.

Servicedilemma

Vibenimner det tredje dilemmat for servicedilemmat eftersom det ror forhall-
ningssitt, strategier och definitioner av den service som samarbetena produce-
rar. Har dr det fraimst relationen mellan den operativa verksamheten i samarbe-
tet och avndmarna/anvindarna av servicen som centreras. Kirnan i dilemmat
for avvigningen mellan hog grad av integration av den service som produceras
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och hog grad av anpassning till anvindare. Annorlunda uttryckt: ska en och
samma tjinst tillhandahallas (one size fits all) eller ska det vara en mer skrid-
darsydd l6sning.

Dilemmat handlar om att de olika strategierna genererar olika virden. En-
hetlighet ger skalbarhet, mindre sarbarhet i form av beroende av vissa kom-
petenser och 6verblick. Mer anpassade 16sningar ger bittre integration med
o6vriga delar i de verksamheter som nyttjar tjansten, mojlighet att undvika 16s-
ningar som inte anvinds for att de inte upplevs passa, samt utrymme att géra
avvigningar om hur en utveckling ska ske av servicen som ger bast resultat for
respektive anvindare. Vara studier visar att uttryck for dilemmat aterkomman-
de artikuleras. Ska exempelvis en anpassning ske av sopkirl sa att alla kommu-
ner har samma, eller ska det anpassas sé att olika kommuner har olika. Eller, ska
IT system vara samma i de samarbetande kommunerna, eller ska det vara olika
system. Fragan visar sig ocksé ibland bottna i att integrationen motverkas av att
den personal som forts samman fran olika kommuner till en enhet allt jimnt
fortsatter att arbeta kommuninriktat.

Dilemmat blottligger ocksa ett problem som r6r vem som ska definiera
tjansterna. Ar det dgare, ansvariga inom samarbetena eller ir det anvindarna?
Eftersom det ar ett dilemma som fragan bottnar i finns det inget sjilvklart svar,
utan tvidrt om. Vi kan forvinta oss att olika aktorer representerar olika virden.
Anvindarna vill ha anvindaranpassad service, representanter for samarbetena
integrerad enhetlig service och politiker en mer 6vergripande och medborga-
rorienterad serviceproduktion. Det senare kan handla om vilken service som
ska tillhandahéllas, men ocksa hur den produceras (exempelvis geografisk pla-
cering av servicenoder).

Dilemman som ger forstaelse for utmaningar

Genom att lyfta fram tre dilemman kan ett bidrag géras till forstaelsen for var-
for samarbeten, som enligt litteraturen och vara observationer kan féra med sig
positiva effekter, ofta fallerar. Uppmirksammandet av dilemman blottligger de
motsittningar och konflikter som finns i organiserandet av samarbeten kring
gemensamma servicetjanster.

Vikonstaterade i inledningen av rapporten att ett av skilen som identifierats
kring varfor samarbete inte leder till utlovade vinster 4r kopplat till att styrning
inte utvecklats och anpassats i tillricklig utstrickning. Detta gor att effektivi-
tetsvinster inte uppnas. Utifran vara observationer indikerar de beskrivna di-
lemman som organisatorerna av samarbete stills infor att styrning helt enkelt
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ar en svar syssla. Konstaterandet kan synas trivialt, men vicker centrala frigor
som ror relationen mellan virdering av samarbeten, vilka insatser som bor fo-
kuseras och rimligheten i malbilder. Alla samarbeten kommer inte praglas lika
mycket av alla tre dilemman. Men alla kommer att priglas av nagot. Att fa till
stand en vél avvigd styrning kan dirmed inte férvintas vara enkel. Darmed inte
sagt att utvecklad styrning inte kan forbattra situationen. Resonemanget indi-
kerar vikten av att ta fasta pa olika samarbetens specifika forutsittningar.
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Kapitel sex: Slutsatser

Avslutningsvis kan vi konstatera att de perspektiv som vi anvint som utgangs-
punkter for vira analyser under studiens ging har bidragit till att belysa pro-
blem och utmaningar som uppstir vid etablerandet av ett samarbete och be-
skrivit den styrningssituation som uppstir. A ena sidan kan vi konstatera att
samarbetena i sig bidragit till att uppfylla en del av de férvantningar som fanns
vid bildandet av samarbetena. Vi beskrev detta i termer av stirkt personalsitu-
ation och ett mer effektivt resursanvindande. Beskrivningarna visar ocksa att
vissa vinster kan forvintas ta lang tid att realisera pa grund av att de inte bara
handlar om att dndra rutiner och lokalisering av medarbetarna. Det handlar
ofta ocksa om byten av system och att genomféra investeringar, nagot som tar
langre tid. I takt med att fler standardiseringsprocesser genomf6rs kan vi ocksa
forvinta oss att verksamheterna i de fragorna leder till rationaliseringsvinster.

Vi kan ocksa konstatera att néjdheten 6ver samarbetena i huvudsak 4r god
och samarbete lyfts inte sillan fram i vrt empiriska material som den enda vi-
gen framat fér kommunsverige. A andra sidan ger vara analyser indikationer pa
att samarbeten ar langt ifrin en enkel syssla utan ar istillet kantade av en hel del
problem. I nagra fall upplevda som sa problematiska att ett uppbrott ur sam-
arbetet framstatt som ett bittre alternativ dn att kvarsta. Vi kommer nedan att
utveckla ett resonemang baserat pa vara iakttagelser och var analys dar vi pekar
pa dels hur studien bidragit med kunskap om underliggande orsaker till var-
for problematiseringar sker, dels hur olika typsituationer avseende samarbete
kriver olika avvigningar. Overgripande kan det beskrivas som att fora samman
strategiska fragor som ror vad ett samarbete handlar om med operativt oriente-
rade fragor kring hur ett samarbete ska organiseras

Olika typer av samarbete kraver olika 6vervaganden

Konsekvenserna av dels lirdomarna vi beskrev i féregdende kapitel och de tre
dilemman vi hir presenterat kan anvindas som utgangspunkt for en kritisk re-
flektion kring samarbete som vi sammanfattar i nigra renodlade fragestallning-
ar relaterade till olika typsituationer med sina specifika problemstillningar.
Vara observationer indikerar att det dr en podng att forsta olika typsituationer
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utifrdn tva dimensioner: grad av intresse och grad av fragmenterad styrning.
Samarbete kring gemensam produktion av verksamhet kan ddrmed antingen
antas tilldra sig hogt eller lagt intresse, och kdnnetecknas av hogre eller ligre
grad av fragmenterad styrning.

I en typsituation har vi dd en fragmenterad styrning och ett hogt intresse.
Detta kan handla om en situation dir det finns olika strategiska dimensioner
som olika huvudmin och verksamheten sjilv driver som viktiga att beakta.
Detta avspeglas i en styrning som 4r fragmenterad i bemirkselen att olika saker
uppmirksammas som viktiga att beakta. Behov av att producera en anpassad
service till olika avnamargrupper kan stillas mot behov av att samordna och
gora samordningsvinster. Det 4r litt att forestilla sig att detta skapar en kon-
fliktfylld situation. Att "pruta” p olika intressen &r i denna situation svart. En
rimlig strategi kan vara att dverge for hoga ambitioner om vad samarbetet kan
leverera och ta de olika strategiska dimensionerna pa allvar. Anpassad service
kan behova ga ut Sver méjliga vinster (resonemanget sammanfattas i matrisen
nedan).

I typsituationen som kan beskrivas som den omvéinda ir det istillet ett svalt
intresse for samarbetet samtidigt som det inte utévas nagon fragmenterad styr-
ning. I denna situation forefaller utifran vara observationer risken snarast vara
att styrningen blir ineffektiv. Intresset finns helt enkelt inte for att driva och ut-
veckla samarbetet. I denna situation 4r konfliktnivan lig och forutsittningarna
for att faktiskt utéva styrning god. En rimlig strategi kan da vara att forsoka oka
ambitionen med samarbetet, bland annat genom utvecklade malsittningar.

En tredje typsituation handlar om nar det ut6vas en fragmenterad styrning
i en situation med lagt intresse. Det kan handla om att samarbetet nir olika
verksamheter fors samman inte integreras fullt ut och gamla strukturer lever
vidare. Vi har ocksa observerat att ett flertal styrande och strategiska forum
tenderar att knytas till samarbetena. Detta leder till ett fragmenterat axlande av
huvudmannaskapet, otydliga ansvarsforhallanden och en oklarhet i vem som
ska besluta om vad. En rimlig strategisk vig ar att renodla mélbilder och skapa
en tydligare styrning: att tydliggora vad ambitionen dr med samarbetet.

En fjarde typsituation handlar sedan om att vi kan tinka oss att det finns
ett hogt intresse och att det utovas en enhetlig styrning. Detta torde vara ett
konfliktfritt samarbete och rimligen borde styrningen vara vil avvigd. Savida
styrningen inte utvecklats pa ett mindre lyckat sitt eller att det 4r sd att det finns
strategiska dimensioner som ir viktiga men ej beaktats bor vi hir se ett vil-
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fungerande samarbete. Den strategiska utmaningen blir att bibehdlla en enhetlig
styrning och rimlig ambitionsnivd.

Poiangen med att uppmarksamma de olika typsituationerna ar att de belyser
att olika atgirder kan vara av vikt for olika samarbeten. Styrningen maste vigas
av mot mal och intressen, vilket vi ocksa tryckte pa i det avslutande resone-
manget kring dilemman. Ibland handlar det om att acceptera och utga fran att
det finns strategiska konflikter. Att reducera dessa kan vara en mojlig vig att ga,
men lika rimligt kan vara att beakta att olikheterna finns och anpassa ambitio-
ner och styrning utifran det. Formagan att stilla vinster och mojligheter i sam-
arbeten mot kostnader och problematiseringar hamnar i férgrunden. Risken
for att samarbetena upploses eller skapar mycket konflikt torde vara som storst
nér de faktiska férutsittningarna paras med styrningsambitioner som inte ar
kompatibla.

Styrsignal fragmenterad

Risk: Risk:
forstord potential samarbetet slits
sonder.

Strategi:

reducera Strategi:

styrsignaler sank ambition
Lagt Hogt
intresse intresse

Risk: Risk:
orealiserad strategiska dimen-
potential sioner negligeras

Strategi: Strategi:
hoj ambition utveckla styrning

Styrsignal enhetlig

Bild 2: Fyra typsituationer for styrning av samarbeten
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Avslutningsvis

Studiens longitudinella karaktar har gett grund for utvecklade resonemang om
just styrning i en interorganisatorisk kontext. Generella styrningsutmaningar
har kunnat utvecklats och problematiseras i en offentlig kontext. En styrka med
longitudinella studier 4r att pd nira hall kunna folja flera fall 6ver tid vilket ger
en utokad forstaelse i relation till de studier som enbart undersoker nagot vid
en enskild tidpunkt. I véir studie har det méjliggjort att vi kunnat folja hur fra-
gestillningar uppstatt, innehall i samarbetena skiftat och vilka l16sningar som
tillimpats.
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o Munkedals
8 Kommun

PM - Miljonamnd

Inledning

SML-kommunerna bedriver sedan 2013 gemensam miljoverksamhet och har
for andamalet en gemensam miljéndmnd. Den operativa miljéverksamheten
ar placerad i Sotends kommuns férvaltningsorganisation.

Kommunforskning i Vast (KFi) har tagit fasta pa miljdsamarbetet och har
lanserat ett forskningsprogram, Lokom (Lokalt Kommunforskningsprogram),
som syftar till att generera mer kunskap om forutsattningar for samarbete,
vilka sarskilda utmaningar dessa skapar och hur vinster kan realiseras.
Slutredovisning av projektet berdknas ske under 2022.

Ett avtal om miljésamverkan finns upprattat mellan kommunerna, dar det bl a
framgar att avtalet ska sdgas upp senast 12 manader fére innevarande
avtalsperiods utgang. Avtalet kommer att fortsitta att 16pa i ytterligare en
fyradrsperiod om det inte sdgs upp senast 2021-12-31.

Kommunstyrelsen i Munkedal har fattat beslut om att utvardera den
nuvarande politiska organisationen, som tradde i kraft i samband med ny
mandatperiod 2019.

Kommunstyrelsen har parallellt med 6versynen av den politiska
organisationen ocksd beslutat att utvardera den kommungemensamma
miljénamnden i mellersta Bohuslan for att se hur kommunen bast kan driva
miljénamnden vidare i egen regi under samhallsbyggnadsnamnden.
Utvarderingen skall senast dterrapporteras senast 2021-11-15 fér att en
eventuell uppsagning ska hinna genomfoéras.

Nuldgesbeskrivning - Miljonamndens verksamhet
Miljdndmnden bestar av nio ledaméter, varav tre ledaméter representerar
Munkedals kommun.

I miljonamndens verksamhet ingar tillsyn och prévning inom omradena
miljéskydd, halsoskydd, livsmedelskontroll fér tobak och receptfria ldkemedel.
Dessa omraden &r alla delvis avgiftsfinansierade. Verksamheten utfér dven
miljédvervakning, ger information och radd inom sina omraden samt svarar pa
remisser och deltar dven i kommunernas arbete med VA-planer och
oversiktsplaner vilket inte ar avgiftsfinansierat.

Namnden har méjlighet att paverka vilket arbete som férvaltningen ska
prioritera i samband med beslut om mal och verksamhetsplaner. Staten anger
behovet genom lagstiftning och végledning fran centrala

myndigheter. Ndmnden planerar tillsynen utifran lokala

férutsattningar. Namndens ansvar kan delas in i tre kategorier:

e Styrd tid

e Handelsestyrd tid
e Behovsprioriterad tid
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Styrd tid &r ett grunduppdrag frén staten ddr kommunerna har mindre
mojlighet att paverka. Har styrs tillsynen av staten genom lagstiftning.
Tillsynsbehovet ska téckas i tillsynsplanen i form av arliga tillsynsaktiviteter.
Behovet planeras med stdd av tillsynsvagledning fran de centrala
myndigheterna Naturvardsverket, Folkhdlsomyndigheten, Socialstyrelsen,
Stralskyddsmyndigheten, Likemedelsverket och Jordbruksverket. Inom
livsmedelsomradet planeras behovet med stéd av végledning fran
Livsmedelsverket.

Handelsestyrd tid omfattar drenden som kommer in till myndigheten och som
maste hanteras s& som ansdkningar, anméalningar, klagomal, olyckor,
remisser, samrad, besvara myndigheter och media samt fragor dar radgivning
och stdd ges. Forvaltningslagen anger att sddana drenden ska hanteras
skyndsamt.

Behovsprioriterad tid omfattar den planerade tillsynen pa verksamheter som
inte &r anmalningspliktiga inom miljéfarlig verksamhet och halsoskydd (sa
kallade U respektive UH verksamheter). Denna kategori kan aven

omfatta nationella och regionala tillsynsprojekt, avloppsinventeringar/tillsyn,
strandskyddstillsyn och annan tillsyn som omfattas av lagstiftning

som namnden har tillsyn éver, exempelvis animaliska biprodukter (ABP) och
stralskydd.

Miljoverksamheten deltar dven i arbetet med att ta fram eller revidera
kommunens 6versiktsplan och VA-plan i de delar som rér miljénédmndens
ansvarsomraden.

Namndens mal och prioriteringar styrs av respektive fullméktige som ger
inriktningsmal. I nuldget ligger Munkedals kommuns beslut om att Munkedal
ska bidra till minskad klimatp@verkan och att det skapas forutsattningar for en
god hélsa pa lika villkor foér hela befolkningen, till grund fér miljdndmndens
nedbrutna verksamhetsmal.

Den gemensamma namnden finansieras genom kommunbidrag samt med
intakter fran tillsynsverksamheten. Nettokostnaden for Munkedals kommun ar
i budget-21 totalt 1 775 tkr och i budget-22 totalt 1 692 tkr.

Miljoverksamheten i egen regi

Vid ett helt hemtagande av miljoverksamheten bedéms samhallsbyggnads-
namnden med férvaltning vara lampligast som huvudman. I det fall
miljébeddmning av den egna verksamheten kraver politisk behandling kan
frdgan hanteras av jadvsnamnden.

En forutsattning for miljéverksamheten ar att samtliga lagstyrda uppgifter ska
kunna fullféljas i sin helhet, oavsett organisation. Lansstyrelsen &r den
myndighet som granskar och bedémer om verksamheten fullféljer sin
verksamhet pa ett godtagbart satt. Lansstyrelsen har stallt upp féljande
minimikrav som organisationen boér uppfylla for att undvika att riskera att
javsforhallanden ska uppsta.

Sida 2 av 4



148

¢ Kommunens reglemente och delegationsordning skall vara utformade
s att det finns en tydlig uppdelning av driftsansvar och tillsynsansvar.
Samma personer (tjanstemdn och fértroendevalda) som ska eller kan
komma att fatta beslut i tillsynsfrdgor skall inte ha beslutsrétt nar det
galler driftsfragor av sadana anldggningar som den kommunala
tillsynsmyndigheten har tillsyn dver.

e Tjansteman som arbetar med tillsynsfrdgor skall inte st i direkt
beroendestallning till chef som samtidigt har driftansvar. Den chef som
skoter rekrytering samt har ansvar for [6nesattning, utvecklingssamtal,
kompetensutveckling eller dylikt for tillsynspersonal far inte samtidigt
ansvara for personal och anldggningar som kan bli féremal for tillsyn.

e Den person eller den namnd som har budgetansvar fér anlaggningar
eller verksamheter som kan bli féremal for tillsyn fran den kommunala
tillsynsmyndigheten skall inte samtidigt ha budgetansvar fér
tillsynspersonalen. Medel till tillsyn skall askas hos fullmaktige
fristdende fran dskande av medel fér anldggningar och verksamheter
som omfattas av tillsynen.

I samband med sammanslagningen 2013 bestod Munkedals miljokontor av
fem miljdhandlaggare samt en enhetschef pa 50% som i samband med
sammanslagningen gick dver till den gemensamma organisationen for
miljénamnden.

Féljande funktioner bedéms behdvas for att fullfélja uppgiften:

e Handlaggare for livsmedelskontroll

e Handldggare med naturvardskompetens for kalkning, vattenrad,
miljédvervakning, strandskydd samt delta i planarbete
Handlaggare for tobak, halsoskydd och receptfria lakemedel
Handlaggare for enskilda avlopp

Handlaggare for miljoskydd och férorenade omraden
Administration, personalfr%gor samt ledningsfunktion

I nuvarande organisation med gemensam miljonamnd utgdr kostnaden fér
personal 87% av omsattningen inom Munkedals kommuns drenden. Det &r
viktigt att papeka att kraven pa tillsynsverksamheten sténdigt dkar,
lagstiftningen samt praxis férandras och darmed &r det av storsta vikt att
halla personalen sténdigt uppdaterad vilket leder till att utbildningskostnaden
per handléaggare ar hégre an normalt.

Sammantaget bedéms minst 5-6 tjdnster behdvas for att upprétthalla en
godtagbar verksamhetsniva. Antalet handlaggare &ar i hég grad beroende av
vilken kompetens som lyckas rekryteras da tjdnsterna i en mindre kommun &r
beroende av en bred kunskap, kompetens och yrkeserfarenhet for att kunna
nyttjas optimalt. Personalkostnaden berdknas till 3,4 mnkr.

Enligt nuvarande avtal ska personal som &vergatt till den gemensamma

miljdorganisationen atergd vid avtalets upphérande. Ndgon sadan personal
finns inte att aterfora.
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Vid en uppsdgning av avtalet och uppbyggnad av egen organisering inom
Munkedals kommun behdver nya handlaggare rekryteras och en mindre
omorganisering ske inom samhéllsbyggnadsféraltnigen for att fa en bra och
jamn struktur inom dess avdelningar samt en optimering av
ledarskapsfunktionerna.

Egendom som vid ingangen i samarbetet dverférdes pa den gemensamma
miljéverksamheten ar avskriven och forbrukad. De inventarier och den
utrustning som behdvs far dteranskaffas. Dock &r bedémningen att
investeringbehovet ar relativt begransat. Den utrustning som behéver
anskaffas ar framst mat- och kontrollinstrument samt arbetsklader samt
utrustning av nya kontorsplatser.

Idag anvénder miljénamnden verksamhetssystemet Vision, vilket ar samma
grundsystem som samhallsbyggnadsnamnden anvander for
myndighetsdrenden. Systemet maste kompletteras med ratt modul for
miljoarenden. Kostnad for modul, konverteringar och 6vriga
inforandekostnader beddms innebara en relativt stor arbetsinsats och
rkostnad.

Alla handlingar i diarium och arkiv som tillhér Munkedals kommun ska
overféras och tas emot.

Avtal for laboratorietjanster behoéver traffas for framtida analyser av
provresultat. Det ar i nulaget oklart vilka eventuella avtal som kan behdéva
traffas. Kommunens ansvarsférsakring kommer att behdva kompletteras.
Vidare behoéver féljande dokument tas fram:

e Komplettering av reglemente
e Delegationsordningen revideras
e Budget, investeringsplan och verksamhetsplan revideras

Forslag till alternativa beslut
Férvaltningen dverlamnar till kommunfullmaktige foljande alternativa férslag
till beslut om miljésamverkan.

Alternativ 1

Munkedals kommun kvarstar i miljdsamverkan med ingdngen att féorhandla
om avtalsvillkoren samt att samverkanskommunerna gemensamt ska arbeta
med foérbattringsatgarder.

Alternativ 2

Munkedals kommun sager upp avtalet om miljésamverkan. Munkedals
kommun begar hos samverkande kommuner att en avtalsférldangning med ett
ar och déarefter ett ar uppséagningstid fér eventuellt uttrdde 2023-12-31,
medges i syfte att gemensamt arbeta med férb&ttringsatgarder innan
stéllningstagande om eventuell fortsattning i miljésamverkan.
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