Mellankommunal samverkan
— dr det vart det?

En explorativ ansats

Gissur O Erlingsson & Anders Folkesson

Intermunicipal cooperation - is it worth it?

As the case has beenin several other countries, in Sweden, intermunicipal cooperation
(IMC) has increased dramatically throughout the past three decades. Actors within the
state as well as local government have had high expectations about what IMC may
accomplish, ranging from increasing quality of services to lowering costs and facilitat-
ing recruitment of expertise. However, there is a dearth of evaluations done on whether
IMC actually fulfills such promises in the Swedish context. Against this backdrop, we
have conducted a survey directed to municipality executive officers in those 61 munici-
palities that have formalized cooperation in the area of planning, environment and
supervision. Overall, positive experiences are reported: a vast majority perceive that
quality of services increase and recruitment is facilitated. However, generally, they do
generally not report that costs decrease, but do state that steering becomes more
cumbersome with IMC. Considering that we employ a most likely-design, the relatively
negative findings on costs, as well the observation that host municipalities report more
positive experiences than non-host municipalities, our results are intriguing and high-
light the need for deepened studies on these particular issues.

Inledning

Den svenska kommunstrukturen har varit foremal for omfattande diskussion
och utredande de senaste 15 dren. Men utan att det skrivits sarskilt mycket
om det har ett slags partiell kommunreform &gt rum, inkrementellt och
underifran och som foljd av att kommunernas samverkan i gemensamma
niamnder och kommunalférbund 6kat kraftigt (jfr Gossas 2004). Sedan
gemensamma nimnder blev tilldtet pd 1990-talet har mellankommunal
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samverkan (MKS) varit foremal for diskussion i en rad statliga utredningar,
framfor allt Ansvarskommittén (SOU 2007:11), Kommunala kompetens-
utredningen (SOU 2007:72), Kommittén for forstirkning av den kommunala
demokratins funktionssitt (SOU 2012:30) och Kommunutredningen (SOU
2020:8). Utredningarna har, om #n i olika utstrickning, haft i uppdrag att
utvirdera effekterna av mellankommunal samverkan. Men huruvida effek-
terna har utvirderats dr tveksamt. Ett fital underlagsrapporter har tagits
fram, men i allt visentligt maste det empiriska bidraget anses vara begrinsat
i dessa betdnkanden.

Bade Kommunutredningen och Vilfirdskommissionen (Fi2o021/00984) har
understrukit att MKS méste utvirderas. Vilfirdskommissionen iakttog, nirmast
med forvaning, att statsmakten under en lang tid har underrdjt hinder f6r och
uppmuntrat till MKS, fastin det i allt visentligt saknas kunskap om sadana
atgiarder verkligen forloser de vinster de tros leda till. Vilfirdskommissionen
konstaterade darfor att de ekonomiska, administrativa, demokratiska, och
kvalitativa konsekvenserna av olika former av samverkan behover analyseras”.
Med tanke pa hur hastigt MKS 6kat de senaste trettio aren, dr det hog tid att
gora detta.

Det ska sigas att det stigande intresset for att anvinda MKS knappast ar
overraskande. Runt om i viarlden har sidan samverkan ringats in som en 16s-
ning pa en lang rad politiska problem. Genom de stordriftsfordelar MKS for-
vintas innebira, dr det tinkt att kommunerna ska 1) spara pengar (genom 6kad
kostnadseffektivitet), 2) stirka kompetensforsorjningen (genom att férenkla
rekrytering, inte minst av expertfunktioner), 3) forbittra kvalitet i den service
som produceras, och 4) mojliggora ett breddat utbud av de varor och tjinster
som kommuner erbjuder (t.ex. Klok m.fl. 2018, Allers & de Greef 2018). I ljuset
av att kommuner virlden 6ver spas ga en tuff framtid till motes, och sdlunda
star infor svara prioriterings- och besparingskrav, moter man inte sillan upp-
fattningen, hos aktorer bade i stat och kommun, att MKS ir ett indamélsenligt
sitt for kommuner att mota framtiden (Teles & Swianiewicz 2018, Bouckaert &
Kuhlman 2016, Bel & Warner 2015). Bland annat har den starka tilltron till MKS
gjort att lagar stiftats i exempelvis Italien, Frankrike och Finland som tvingar
kommuner att samverka. Tvingande samverkan har ocksa nyligen diskuterats
i svenska sammanhang, da en utredning (SOU 2020:33) foreslog tvingande
samverkan inom gymnasieomridet.

Vi finner den svenska MKS-utvecklingen vara hogintressant. Sverige ar en
av de f etablerade demokratier som i dag har fler kommuner 4n vad man
hade pi 1970-talet. De flesta linder har nimligen gatt i rakt motsatt riktning
och genomfoért kommunsammanliggningsreformer (jfr Swianiewicz m.fl.
2017). Huruvida sammanliggningar dr svaret pA kommunernas framtida
utmaningar ir emellertid omdiskuterat. Overlag har nimligen empirisk forsk-
ning visat att fusioner knappast motsvarat de féorvintningar dess anhiangare
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Figur 1. Antal gemensamma ndmnder respektive kommunalférbund 1942-2015
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Kalla: Folkesson (2017).

haft pa dem (Gendzwill m.fl. 2020, Tavares 2018, Erlingsson 2019). Istillet for
att sla samman kommuner har Sverige mott kommunsektorns utmaningar
inkrementellt och genom initiativ underifran: Sedan 1980-talets mitt har
antalet formaliserade samarbeten mellan kommuner i form av gemensamma
nidmnder och kommunalférbund successivt 6kat, sa till den milda grad att
Markus Gossas (2004) for snart 20 ar sedan beskrev det i termer av en "partiell
kommunreform”. Som framgar av figur 1 har aren sedan Gossas observatio-
ner fortsatt priaglats av en rejil tillvixt i bAde gemensamma ndmnder och
kommunalforbund.

Optimism om vad mellankommunal samverkan
kan astadkomma

I den svenska debatten finns flera roster som fist starka forhoppningar till
vad samverkan kan astadkomma. Exempelvis har juridikprofessorn Joakim
Nergelius (2013) framhallit att det han kallar smart samverkan” évertrumfar
kommunsammanldggningar om man vill stirka kommunernas mojligheter att
hantera framtidens utmaningar. Att det finns tilltro till sddana l6sningar dven
fran statligt hall illustreras av att statsmakten i etapper underlittat for sam-
verkan. Man har dven uppmuntrat till det med olika sorters verktyg: informa-
tionsinsatser, allt mer forenklade/mer flexibla regler, liksom stimulansbidrag.

Ett viktigt skal till att MKS blivit vanligare dr att man 6ppnat for mojligheten
att skapa gemensam nidmnd men ocksa att konsensus fanns om att utvecklad
och fordjupad kommunal samverkan ansigs vara vigen framét for kommun-
sektorn. Nirhets- och effektivitetsfordelar ansags vara att foredra framfor kom-
munsammanliaggningar. I borjan av 1990-talet skulle strategin vara att "soka
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samverkanslosningar for att smakommunerna ska kunna bira sitt ansvar”
(SOU 1992:63, s. 86), eller som Lennart J. Lundqvist (1995, s. 112) skrev:

Att gi utdver kommunens administrativa grianser ger hogre ekon-
omisk effektivitet. Verksamheter kan drivas till ligre kostnader,
eftersom man uppnar stordriftsfordelar. Kommunerna kan bade
fa och ge mer for pengarna. Samtidigt kan den demokratiska nir-
heten behéllas .. Samverkansstrategier kan alltsi anvindas for att
16sa olika slags resursproblem som kommunerna stills infor.

Att det 4n idag finns en stark tilltro till MKS visas av att det forhallandevis nyli-
gen gjorts justeringar i kommunallagen som gjort det enklare for kommunerna
att ingé sa kallad generell avtalssamverkan (prop 2017/2018: 151).

Nagot mer skeptiska perspektiv

Emellertid har det, parallellt med detta, funnits en viss skepsis mot vad MKS
verkligen kan astadkomma. Nir alla resonemang och analyser var gjorda i
Kommunutredningens (SOU 2020:8) slutbetinkande, forholl sig utredarna
forhallandevis reserverade till MKS som en langsiktig 16sning pA kommun-
sektorns problem. Argumenten som framfordes var att det idag 1) inte
samverkas sirskilt mycket om de tunga vilfirdsomradena (grundskola och
omsorgsverksamheter), 2) att kunskapen om effekterna av samverkan idag 4r
begrinsad, och 3) att det finns tydliga styrnings- och demokratiutmaningar
kopplade till MKS. Denna skepsis, bland en del annat, Iag till grund for att
samma utredning ville forma framfor allt ytstora och befolkningsmaissigt
krympande landsbygdskommuner att frivilligt gd samman genom att locka
dem med skuldavskrivningar.

Till de mer reserverade rosterna kan dven ett antal internationella studier
riknas. En norsk studie fann att huruvida man observerar positiva eller nega-
tiva utfall av samverkan beror pa nigot sa grundliggande som vad man faktiskt
samverkar om (Holum & Jacobsen 2016). Detta &r for ¢vrigt en iakttagelse som
allt oftare har borjat forekomma i den internationella empiriska litteraturen om
MKS (t.ex. Aldag m.fl. 2019), dir tesen ir att olika verksamhetsomraden har
skilda kostnadskurvor for ndr en &ndamalsenlig storlek pa verksamheten upp-
nas. En annan kritisk aspekt uppméirksammas av Bldka (2017). Férdelarna med
samverkan tycks avta ju fler kommuner som ingar i samarbetsarrangemanget.
Detta, att antalet kommuner kan forsvara samverkan, finns underliggande i en
av Kommunutredningens underlagsrapporter, dir Thomasson (2018) vinder
och vrider pa faktorer som kan sétta kiappar i hjulet for MKS. De transaktions-
kostnader som éar forknippade med samverkan — exempelvis for forhandling,
overvakning/granskning/kontroll, samt styrning och koordinering — kan antas
bli hogre ju fler kommuner som dr inblandade.
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Till detta kommer att storleken pa kommuner tycks kunna ha betydelse. En
tysk studie (Blaeschke och Haug 2017) fann att stordriftsfordelar i samverkan
aterfanns bara hos de allra minsta kommunerna. Till detta ska Kommunut-
redningens (SOU 2020:8) analys liggas. Den fann att kostnadseffektivitet som
foljd av MKS inom riddningstjinst bara aterfanns i storstads- och storstadsnira
kommuner. En annan aspekt av storlek ér att maktforhallanden inom ett samver-
kansorgan som MKS kan paverka hur vinsterna inom samverkansarrangemanget
fordelas (jfr Arntsen m.fl. 2021). I de fall relationerna ir asymmetriska skulle
storre kommuner kunna fa mer att siga till om, och exempelvis forhandla sig
till virdskap for samverkan och/eller servicepunkter koncentrerade inom just
deras egna grinser. Maktasymmetrin skulle eventuellt kunna vara till nackdel
for de mindre och forhandlingsmaissigt svagare kommunerna. Men det gar att
formulera en rakt motsatt hypotes: det 4r inte omojligt att tinka sig att de mindre
kommunerna aktivt soker sig till samarbeten med storre och mer barkraftiga
kommuner just for att dra nytta av den expertis och stordrift som redan finns till
stides och darfor 4r det de mindre som relativt sett vinner mest pa samverkan.

Stimmer det optimistiska eller skeptiska perspek-
tivet bast med kommundirektorers erfarenheter?

I figur 1 har vi visat att MKS — i form av gemensam ndmnd och kommunal-
forbund — 6kat dramatiskt de gdngna trettio dren. Likasa ar det kéint att det som
ibland kallas "16s” samverkan — dvs. olika avtal och utbyten — ir éinnu vanligare:
for drygt 10 ar sedan uppskattades det att detta utgjorde néstan 75 procent av all
samverkan i kommunsektorn (jfr Mattisson & Knutsson 2015). Mot bakgrund
av att s manga i stat och kommun ser fordelarna med samverkan — indikerat
bland annat av statsmaktens regelférenklingar och kommunernas 6kande vilja
att samverka — dr det beklagligt att svenska effektstudier dr sa sillsynta.

Det finns starka forvintningar fran politisk hall om vad MKS ska kunna
astadkomma. Samtidigt finns det tveksamheter savil empiriskt som teoretiskt
om vad MKS verkligen kan dstadkomma. Till det kommer att det finns begrin-
sat med effektstudier i svensk kontext. Mot den bakgrunden ar vart drende hir
att bidra med ny kunskap pa detta omrade.Denna nya kunskap forsoker vi na
genom att besvara fyra fragor:

- Upplever kommuner som samverkar att MKS infriar de 16ften som
teorierna pa omradet stipulerar: att verksamhetens kvalitet stirks, att
pengar sparas och att kompetensforsorjningen forbittras?

- Upplever kommuner som samverkar att MKS for med sig den stora
nackdel som ofta lyfts fram, nimligen att styrbarheten 6ver den verk-
samhet man samverkar om forsimras?
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- Ar vinsterna med samverkan jimlikt fordelade inom ett samverkansar-
rangemang, det vill sdga, far “vanliga” medlemskommuner ut samma
nytta som som virdkommunerna?

- Spelar det roll om MKS organiseras som kommunalforbund eller
gemensam nimnd?

Givet hur vart datamaterial ser ut har studien en explorativ karaktir. Materialet
vi anvinder 4r av en sddan art att vi inte utan vidare kan 6verfora resultaten
till andra typer av MKS dn dem som star i fokus for undersokningen. Daremot
ar vi overtygade om att de ovintade resultat vi redogor for gor att vi har identi-
fierat viktiga omraden, och dirmed spinnande forskningsfragor, for framtida
studier att ta sig an. Vi menar att vara resultat, i ljuset av bristen pa svenska
effektstudier, ocksa utgor lite mer av en fast punkt att knyta den dagspolitiska
forvaltningsdebatten om MKS till. Med andra ord hoppas vi att studien atmins-
tone delvis tacker en lucka i ett relativt outforskat men dagspolitiskt mycket
viktigt omrade i svensk politik.

Resultaten bygger pa en enkitundersokning som genomfordes under
perioden november 2019 till januari 2020." Det finns vissa begriansningar
med ett enkituppligg. Vi studerar inte objektiva utfallsdata (alltsa eventuella
besparingar i kronor och oren, verkliga indikatorer pa kvalitet i verksamhe-
ten med mera). Fokus dr pa uppfattningar, utsagor frain kommundirektorer.
Kommundirektorer dr personer som ibland kan vara nagot fjirmade fran den
operativa verksamheten i MKS — i synnerhet i de fall de hor hemma i en kom-
mun som inte representerar virdkommunen. Kommundirektorer kan ocksa
ha incitament att portrittera sin egen organisations resultat — kommunens — i
positiva ordalag.

Med denna begriansning pa bordet, framhérdar vi i att studien har god
potential att frambringa ny kunskap. For det forsta saknas, som sagt, i allt
visentligt studier som alls stillt frigor om effekterna av MKS. Det finns oss
veterligen bara tva svenska undersokningar som anvint sig av objektiva indika-
torer. Den ena dr Kommunutredningens (SOU 2020:8) analys av kostnader for
MKS inom riddningstjinsten. Den overgripande slutsatsen dir var att det inte
gar att siga att MKS dr mer kostnadseffektivt dn vad det skulle vara att driva
verksamheten i egen regi. Den andra ér Flemgards (2019) analys av effekter av
MKS for livsmedelskontroller. Likt Kommunutredningen finner han att det ar
svart att siga om samverkan paverkar verksamhetens effektivitet.

1 Enkitutskicket ombesorjdes av Sveriges Kommuner och Regioner (SKR). Enkiten riktades till samtliga
kommundirektorer i kommuner som samverkar i forbund eller gemensam niamnd inom miljo-, bygg-
och/eller tillsynsomridet. Tre pAminnelser skickades ut. Nir enkiten stingdes hade 49 enkiter bes-
varats vilket motsvarar en svarsfrekvens om 8o procent. Ssmmanlagt 61 kommuner aterfinns i denna
population som tillsammans samverkar i 21 MKS. Sju av dessa utgjordes av kommunalforbund och 14
av gemensam nimnd. En organisation hade enbart en gemensam forvaltningsorganisation.
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Darutover finns atminstone tva studier som anvént sig av ett begrinsat antal
kvalitativa intervjuer (som per definition ocksi bygger pa utsagor, centrala akto-
rers uppfattningar, om effekterna av MKS). Den forsta dr Mattisson och Knuts-
son (2015) som, efter att ha intervjuat nio kommunstyrelseordférande och nio
kommunchefer, nar slutsatsen att det ”star klart att samverkan uppskattas som
en verkningsfull strategi av de kommunala aktérerna”. Den andra dr Bergman
(2013), som — efter att ha intervjuat en handfull ledande foretridare — dr mer
bekymrad. Han menar sig knappt se positiva ekonomiska effekter, men att
forutsattningarna for kompetensforsorjning tycks ha forbéttrats.

Da forskningsfiltet bestar av sa fa studier, och enkétstudier till dags dato
saknas, forsvarar var undersokning sin plats i det svenska forskningslandskapet
genom att den kompletterar de kvantitativa studierna som anvint objektiva
indikatorer och de kvalitativa fafallstudierna. Det faktum att kommundirek-
torer kan tinkas vilja mala sin kommuns MKS i ljusare farger skulle faktiskt
dessutom kunna vindas till forskningsupplédggets fordel: Nir ett uppliagg ex
ante ir riggat for en allmént positiv bild av MKS, kommer eventuella avvikel-
ser frin ett forvintat positivt monster att vara siarskilt intressanta att granska
narmare och sitta stralkastarljuset pa.

Skilet till att just miljo- och tillsynsomradet har valts ut, dr att det ar ett
verksamhetsomrade som innehaller manga samverkansorgan (endast ridd-
ningstjinsten har fler). Det skapar forutsittningar for en nagorlunda intressant
deskriptiv statistisk redovisning. Det 4r ocksa en ritt si teknisk verksamhet
priglad av forhallandevis 1agt handlingsutrymme och ir tillika hart lag- och
regelstyrt. Jimfort med flera andra kommunala verksamheter ar fragorna som
ombesorjs hir lagpolitiserade. Teorin pa omradet, samt den internationella
empiriska litteraturen, siger att det dr just inom siddana omraden det torde
vara littare att dels samarbeta (ligre transaktionskostnader), dels uppna stor-
driftsfordelar. Det dr ocksd omraden som har en hog andel specialister, vilket
stiller hoga krav pa kompetensforsorjning.

Vi havdar darfor att kombinationen av ett tekniskt, lagreglerat och lagpoli-
tiserat omrade och det faktum att enkiten skickats till individer som sannolikt
har incitament att svara positivt pa fraigorna, gor att vart uppliagg far de fordelar
som kinnetecknar en s kallad most likely-design. Det gor att om vi bekriftar
de teoretiska forvintningarna (alltsa att vi ser att svaren pekar mot att verk-
samhetens kvalitet forbittras, pengar sparas, kKompetensforsorjningen stirks
— men att styrningen forsvagas), sa ir det bara i enlighet med den vedertagna
uppfattningen i den offentliga debatten. Hittar vi diremot avvikelser fran det
forvintade positiva monstret, dr detta overraskande, spinnande och virt att
griva djupare i for framtida studier.
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Figur 2. De 61 kommuner som samverkar i forbund eller ndmnd inom miljo, bygg
eller tillsyn

Figur 2 ovan visar var de 61 medlemskommunerna? i forbund eller gemen-
samma nimnder ir beldgna. Det dr framfor allt relativt sma kommuner som
samverkar. Knappt hilften har firre 4n 10 ooo invanare, bara 16 av de 61
samverkande kommunerna har fler in 20 ooo invanare.

Overlag forvintade observationer — men nigra
overraskande avvikelser

Nedan redovisas resultaten i tur och ordning. Forst besvaras fragan om
kommundirektorerna anser att kvaliteten i verksamheten stirkts genom
MKS och om kostnadsutvecklingen forbattrats, sedan om man upplever att
kompetensforsorjningen forbéttrats och avslutningsvis, om kommunens
mojlighet att styra verksamheten forsamrats. I tabellerna presenteras resul-
taten enligt foljande: 1) total andel svarande per svarskategori, 2) skillnader

2 Arboga, Askersund, Avesta, Bengtsfors, Bjuv, Boxholm, Bricke, Dals-Ed, Fagersta, Falkoping, Forshaga,
Firgelanda, Gullspang, Habo, Haninge, Heby, Hjo, Hudiksvall, Héllefors, Karlsborg, Karlshamn,
Karlskoga, Klippan, Kungsor, Laxa, Lekeberg, Lindesberg, Ljusnarsberg, Lysekil, Mala, Mariestad,
Mellerud, Mjolby, Mora, Mullsjo, Munkedal, Munkfors, Nora, Norberg, Nordanstig, Norsjo, Nyndshamn,
Olofstrom, Orsa, Perstorp, Sala, Simrishamn, Skévde, Sotenis, Storfors, Svalov, Solvesborg, Tibro,
Tomelilla, Tyreso, Tiby, Téreboda, Vaxholm, Ystad, Ange och Orkelljunga.



Mellankommunal samverkan - dr det vdrt det?

i svar mellan virdkommun vs. “vanlig” medlemskommun, och slutligen 3)
skillnader i svar med avseende pa kommunstorlek (firre eller fler &n 10 000
invanare).

UPPLEVER MAN ATT KVALITETEN STARKTS?

Den overvigande majoriteten — eller representanter for tre av fyra kommuner
— menar att kvaliteten har forbittrats som foljd av samverkan. Ingen svarar
att de upplever att kvaliteten har forsimrats. Kommuner med firre dn 10 ooo
invanare rapporterar mer positiva svar dn de storre kommunerna, dir niastan
hilften av de (relativt sett) mindre menar att kvaliteten har forbéttrats mycket.
Motsvarande siffra for kommuner med fler 4n 10 ooo invanare ar 23 procent.
Béada dessa resultat gar i linje med vad som kan forvintas utifran teorier om,
och generell argumentation for, MKS.

S4, gdr man pa respondenternas upplevelse av samverkan stir det bortom
allt tvivel att de allra flesta anser att MKS har forbattrat verksamhetens kva-
litet. Bryter man ned resultatet pA kommunegenskaper, ser man att de som
representerar mindre kommuner upplever storre positiva effekter. Vi ser bara
en liten skillnad mellan virdkommuner och medlemskommuner, dar vard-
kommunerna i hogre grad uppger “forbittrat nagot”-svaret; men summan for
kategorierna forbittrat mycket och nigot dr nistan pa samma niva.

Tabell 1. Stiirker samverkan kuvaliteten i verksamheten?

Totalt Vardkommun Medlemskommun >10kinv <10kinv

Forbattrat mycket 35% 41% 31% 23% 48%
Forbattrat nagot 41% 35% 44% 54% 26%
Ingen férandring 12% 12% 13% 8% 17%
Férsamrat nagot 0% 0% 0% 0% 0%
Férsamrat mycket 0% 0% 0% 0% 0%
Vet ej 12% 12% 13% 15% 9%

Kommentar: Av de svarande kommunerna har 23 farre dn 10 000 invanare och 26 fler &n
10 000.

UPPLEVER MAN ATT KOSTNADERNA MINSKAT?

Fragan om hur MKS har paverkat kostnadsutvecklingen dr den som respon-
denterna har haft allra besvirligast att bedoma. Var fjirde har fallit for vet
ej-alternativet. Till detta kommer att néigot fler, eller 27 procent, svarar ingen
forandring. Noterbart ir ocksa skillnaderna mellan vird- och medlemskom-
muner: bland de forra anser nistan 6o procent att kostnadsutvecklingen
har forbéttrats — motsvarande siffra bland medlemskommunerna 4r bara
25 procent. Nistan var femte tillfrigad kommundirektor menar att samverkan
forsamrat kostnadsutvecklingen nagot, alltsa, gjort verksamheten lite dyrare.
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Avseende uppfattningen om kostnadsutvecklingen ser vi de mest pétagliga
skillnaderna mellan vird- och medlemskommunerna. Skillnaderna ir sldende.
De ger goda skal att i framtida studier griva vidare i den underdiskuterade
fragan hur effekterna av MKS fordelas mellan olika samverkande kommuner,
bade nir det giller storlek och relationen mellan vird- och medlemskommun.

Tabell 2. Hur har samverkan inom bygg, miljo- och tillsyn pdverkat verksamhetens
kostnadsutveckling?

Totalt Vardkommun Medlemskommun >10kinv <10kinv

Forbattrat mycket 10% 24% 3% 12% 9%
Forbattrat ndgot 27% 35% 22% 31% 22%
Ingen forandring 27% 29% 25% 15% 39%
Férsamrat nagot 12% 0% 19% 12% 13%
Forsamrat mycket 0% 0% 0% 0% 0%
Vet ej 24% 12% 31% 31% 17%

UPPLEVER MAN FORBATTRAD KOMPETENSFORSORJNING?

Den uppfattade positiva effekten pa kompetensforsorjningen ar ungefir lika stor
som den for den uppfattade effekten pa verksamhetens kvalitet. Fler in hilften
av kommunernas representanter, eller 55 procent, svarar att samverkan har
forbattrat kompetensforsorjningen mycket och 31 procent att den har forbéttrats
nagot. Den uppfattade tillfredsstillelsen med kompetensforsorjningen ir mest
uttalad i de mindre kommunerna. Sju av tio respondenter frin kommuner med
farre 4n 10 ooo invinare menar att kompetensforsorjningen har forbéttrats
mycket. En tankevickande iakttagelse dr att medlemskommunerna ir mer nojda
med kompetensforsorjningen dn virdkommunen. Hir ser vi alltsa det omvinda
monstret jimfort med synen pa kostnadsutveckling som rapporterades ovan. 59
procent av representanterna for medlemskommuner anser att kompetensfor-
sorjningen forbittrats mycket, att jamfora med 47 procent for virdkommunerna.

Tabell 3. Hur har samverkan inom bygg, miljo- och tillsyn paverkat
kompetensforsorjningen?

Totalt Vardkommun Medlemskommun >10kinv <10kinv

Forbattrat mycket 55% 47% 59% 42% 70%
Forbattrat nagot 31% 47% 22% 42% 17%
Ingen férandring 8% 0% 13% 8% 9%
Férsamrat nagot 2% 0% 3% 0% 4%
Férsamrat mycket 0% 0% 0% 0% 0%

Vet gj 4% 6% 3% 8% 0%
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PAVERKAS STYRBARHETEN NEGATIVT?
Fram till och med nu har vi fokuserat pa det som MKS, enligt teorin om stordrifts-
fordelar, bor kunna astadkomma: stirka kvaliteten i verksamheten, sinka kostna-
derna och forbittra kompetensforsorjningen. Lat oss sd nu vinda oss till den fraga
som 1or en teoretiskt forvintad forsimring: paverkan pa styrbarhet av verksam-
heten. Hir svarar cirka hilften av kommunerna att styrbarheten har forsamrats,
medan 31 procent svarar att laget dr oforandrat. 14 procent menar att det skett
en positiv forandring — alltsa, att MKS forbittrat styrningen. Overlag kan man
salunda tala om en liten kantring mot negativa erfarenheter — en liten majoritet
av respondenterna upplever att MKS forsiamrar styrbarheten. Detta ir i linje med
tidigare studier pa omradet. Exempelvis beskrev Mattisson och Knutsson (2015)
tendenser till att samverkansorganen borjar leva sitt eget liv, med risk for att de blir
en “stat i staten”. Meltzer och Kastberg Weischelberger (2021) uppmérksammade
4 sin sida en rad styrningsrelaterade dilemman i sina fallstudier, bland annat att
samverkande kommuner dels kan ha svart att enas om ett gemensamt mal for
verksamheten, dels kan vara oeniga om vad i verksamheten som bor prioriteras.
En spiannande notering dr hirvid att virdkommuner, alltsd de kommuner
diar kommunalforbundet eller den gemensamma nimnden &r lokaliserad,
ar betydligt mer positiva. Hiar dr andelen positiva svar lika stor som andelen
negativa. Knappt hilften (47 procent) av virdkommuner svarar att det 4r
oforandrat. Bland medlemskommuner anser bara nio procent att styrningen
forbéttrats, medan 62 procent anser att en forsimring skett. Skillnader utifran
kommunernas invanarantal dr sma.

Tabell 4. Hur har samverkan inom bygg, miljo och tillsyn paverkat styrbarhet?

Totalt Vardkommun Medlemskommun >10kinv <10kinv

Forbattrat mycket 6% 12% 3% 4% 9%
Forbattrat nagot 8% 12% 6% 12% 4%
Ingen férandring 31% 47% 22% 27% 35%
Férsamrat nagot 43% 18% 56% 42% 43%
Férsamrat mycket 6% 6% 6% 8% 4%
Vet ej 6% 6% 6% 8% 4%

SAMMANFATTANDE OBSERVATIONER
Overgripande gir tva av resultaten tydligt i den riktning som enligt allménna
teoretiska forvintningar om att MKS leder till stordrift var att vinta: 76 procent
av de svarande kommundirektorerna ansag att verksamhetens kvalitet forbitt-
rats nagot eller mycket, 86 procent att kompetensforsorjningen forbattrats
nagot eller mycket.

Vad som diremot 6verraskar dr hur olika de svarande upplever att kost-
nadsutvecklingen har paverkats av MKS. Endast 37 procent ansag att den
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forbattrats nagot eller mycket. Det maste anses vara en anmirkningsvart l1ag
siffra, &tminstone sett till hur viktigt argumentet om kostnadsbesparing varit
i debatten som historiskt sett omgiardat MKS. Sammanlagt 39 procent svarade
ingen forindring eller att den forsimrats nagot. Hela 24 procent valde vet ej-
alternativet. I ssmmanhanget ir detta talande — det alternativet valdes inte i
nagon sarskilt hog utstrackning for de andra fragorna.

En annan tankevickande observation dr att vara resultat utmanar fore-
stillningen om att MKS ir ett homogent fenomen som gynnar alla kommuner
i ungefar samma utstrickning. Detta mérks nir vi bryter ned svaren pa tva
kommunegenskaper: om man har fler eller firre 4n 10 ooo invanare och om
kommunerna ir virdkommuner eller inte. Det forefaller som om de (relativt
sett) mindre kommunerna har en nagot mer positiv syn pa samverkan, och
det giller 6ver hela linjen, jamfort med de (relativt sett) stérre kommunerna. I
regel svarade dessutom representanter for virdkommuner nagot mer positivt
an medlemskommuner. Dessa skillnader var sirskilt patagliga nir det kommer
till uppfattningar om kostnadsutveckling.

Slutligen har vart material gett oss mojlighet att se om det finns nagra
skillnader mellan kommuner som valt att organisera sig i kommunalférbund
kontra gemensam nimnd. Sju av de MKS som finns i materialet utgor kommu-
nalforbund medan 14 utgér gemensam nimnd. Det dr forstas ett 1agt antal for
att gora nagra stora poianger av. Darfor har vi avstatt fran att redovisa resultatet
nedbrutet pa organisationsform. Med det sagt, finns tva observationer som vi
vill lyfta fram. Den forsta dr att av de kommuner som organiserar sig i kom-
munalforbund, ir det fler som upplever att styrningen forsimrats (57 procent
i forhallande till 42 procent for dem som valt gemensamt nimnd). Den andra
ar att av de kommuner som organiserar sig i kommunalforbund, ir det fler
som anser att kostnadsutvecklingen forsimrats (och omvint, firre att det har
forbittrats). Att dessa skillnader finns 4r tankevickande och utgor avgjort en
aspekt som det dr virt att fordjupa sig i vid framtida studier.

Vilka lardomar kan vi dra av resultaten?

Vad kan och vad kan vi inte ldra oss av resultaten? Tillvigagangssittet har
begriansningar som gor att vi inte kan sidga nagot om verkliga effekter av MKS.
Studien bygger som sagt pa enkitsvar — alltsd uppfattningar, utsagor — och
det fran ett enda tillfalle. Till detta kommer att vi bara vint oss till samver-
kande kommuner, varfor det saknas jamforelsepunkt for icke-samverkande
kommuner.

Givet begriansningarna och den data vi har arbetat med, ska studien
betraktas som explorativ och inspirerat av ett sa kallat most likely-uppligg.
Den har utformats for att ge s goda forutsiattningar som mojligt att bekrifta
de forvintningar som omgirdat MKS, dels i teorier om stordriftsfordelar, dels
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i den allmént optimistiska debatten om MKS:s nytta. Uppligget ska ses som
most likely for att verksamheterna (miljo, bygg, tillsyn) dr ganska tekniska till
sin karaktir, lagreglerade och knappast politiskt brinnheta, i tillagg till att de
ar beroende av specialistfunktioner. Tidigare forskning pastar att den typen av
forutsattningar ska gora det littare att samverka da transaktionskostnaderna
ar lagre an de MKS som ér priglade av motsatsen, liksom gora det enklare att
skorda frukterna av stordrift. Upplidgget ska dven ses som most likely for att
vi vint oss till kommundirektorer, som nog maste anses vara stakeholders
med visst intresse av att méala en ljus bild av MKS, alternativt styrs av sa kallad
bekriiftelsebias (att de kan ha en tendens till att vilja se férdelar av sddant man
investerat i och vara relativt blinda for avigsidorna med MKS).

Det finurliga med ett most likely-upplagg ér att avvikelser fran ett forviantat
monster blir spinnande och dirfor intressanta for framtida analyser. Och det
ar just hiari motivet for var studie finns — den explorativa ambitionen att soka
efter sarskilt spinnande omraden att borra i framgent.

P4 tre omraden fick vi de svar vi forvintade oss. Den stora majoriteten
av kommundirektorerna siger att kvaliteten i verksamheterna stirkts, att
kompetensforsorjningen underlittats, och — ocksa det i linje med vara for-
vintningar — att styrningen av verksamheterna forsimrats nagot. Emellertid
forvanade tre av resultaten oss. Det forsta ror kostnadsutvecklingen. Hir
var det fa som ansag att MKS forbéttrat situationen. Snarare var kostnaden
oforindrad eller till och med upplevdes ha okat; en fjairdedel ansag emel-
lertid att de inte kunde svara pa fragan (svarade vet ej). Sett till hur sillan
vet ej-alternativet valdes for de 6vriga fragorna, méaste bilden av uppfattade
kostnader sigas vara splittrad.

Det andra ovintade resultatet ror den i litteraturen illa uppmirksammade
fragan om ifall vinster inom ett och samma samverkansarrangemang ar jimnt
eller asymmetriskt fordelade. Hiar kan vi notera att virdkommunerna stiller
sig mer positiva dn "vanliga” medlemskommuner. Den tredje observationen
ror det faktum att hallningen dr relativt mer positiv frain de mindre kommu-
nernas sida (med firre 4n 10 ooo invanare), jimfort med de storre (med over
10 000 invanare). Detta gar visserligen i linje med nagra tidigare internationella
studier, men avviker frain Kommunutredningens (SOU 2020:8) slutsats, dir
kommuner i storstadsregioner hade storst ekonomisk nytta av MKS (da, inom
riddningstjinst).

En sidoeffekt av vart explorativa angreppssitt var att vi fick moéjlighet att
se om det fanns nagra skillnader i MKS som valt att organisera sig i kommu-
nalforbund kontra gemensam nimnd. N-talet dr forstas lagt for att kunna siga
nagot med sidkerhet, men hir gjordes tva iakttagelser vi finner det motiverat
att lyfta fram: MKS i form av kommunalférbund upplever i relativt sett storre
utstrickning (4n MKS i gemensam nimnd) att styrningen forsdmras, och att
kostnadsutvecklingen inte forbéttras.
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Mot bakgrund av vara resultat, hur bor morgondagens forskningsagenda se ut
for den som vill studera MKS i Sverige? Vi vill avslutningsvis framhalla fyra
saker:

For det forsta: en fiarsk forskningsoversikt ¢ver litteraturen om effekterna
av MKS (Erlingsson m.fl. 2021) understrok att kvantitativa studier, som stri-
var efter att finga kausalitet, ar ldttriknade. Detta dr sirskilt tydligt for den
nordiska forskningen. Det ar vanligt att effektstudierna bygger pa intervjuer
eller enkiter som riktas till hogt uppsatta politiker och tjansteman. Typiskt
genomfors intervjuer och enkiter vid ett enda tillfille och analyseras sedan
med tvirsnittsanalys. Vi har redan uppmirksammat begrinsningarna med
ett sadant tillvigagangssitt, och vill diarfor understryka vikten av att finna
objektiva indikatorer for det man vill mita (kostnader, kvalitet, breddat utbud,
kompetensforsorjning) for att kunna skapa en bittre forstaelse for effekterna
av MKS. Likasa reagerar vi pa den allménna bristen pa lingre tidsserieanalyser.
Merparten av undersokningarna forsoker finga effekterna av MKS inom en ritt
si begrinsad tidsrymd. Hypotesen att MKS kan ha effekter — savil avsedda
som oavsedda — ir inte orimlig, men forst pa sikt, dvs att de upptrader efter en
lingre tidsperiod. Forskaren riskerar naturligtvis att missa detta nér tidsper-
spektivet dr kort.

For det andra: tendensen i vart material, att virdkommuner ar nagot
mer positiva 4n medlemskommuner, understryker att det behovs studier av
asymmetrier inom MKS. De fi inhemska studier som finns, och de allra flesta
internationella, intresserar sig for aggregerade utfall: hur en given MKS som
sammanhallen enhet fungerar. Men fragan ir i vilken utstrickning effekterna
av samverkan ar enhetliga, alltsi jamlikt fordelade, bland de samverkande
kommunerna? Paverkas verkligen kostnader och kvalitet i verksamheten
likadant hos ingdende parter?

Flera hypoteser aktualiseras for sidana studier: a) att mindre kommuner
aker snalskjuts och vinner pa samarbetet med en stérre och dominerande kom-
mun, eller b) att den dominerande kommunen dikterar villkor med starkare
forhandlingskraft och dirmed drar de storsta fordelarna. Som vi sett kan man
ocksa tdnka sig att vem som ges rollen som virdkommun inverkar pa fordel-
ningen av vinster i ett MKS-arrangemang. Det giller for 6vrigt samverkan mel-
lan lika stora och jimbordiga parter: kan det vara sa att virdkommuner i storre
utstrickning 4n andra drar fordel av samverkan? Bade fragan om storleks- och
maktasymmetrier och frigan om virdkommun fortjanar nirmare utredning
nir det giller frigor om vem som drar storst nytta av MKS.

For det tredje, i internationella studier, men kanske dnnu mer uttalat i den
svenska MKS-debatten, forekommer en oro for MKS (forvintade) negativa
inverkan pa styrning och demokrati. Teoretiskt sett verkar de flesta vara 6verens
om att oron ir befogad, eftersom verksamheten lyfts ytterligare ett steg lingre
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bort fran fullméktiges omedelbara kontroll och styrning — och dessutom sker
i samverkan med en eller ett par andra kommuner. Emellertid dr det sldende
hur utbredd tvirsikerheten dr om att det ror sig om en sjalvklar minuspost
att rikna med. Illustrativt 4r Ansvarskommitténs slutbetinkande (2007:10,
s. 22). Har konstaterades att MKS bidrar till en otydlig samhéllsorganisation
dar ansvarsutkriavandet blir svagare. Ju mer kommuner samverkar, och ju
mer fordjupad denna samverkan blir, desto mindre blir medborgarens insyn
i organisationen och arbetsprocesserna — och dessutom, ansag man, urholkar
MKS sjdlvstyrelsevirdet. Starkt kritiska reflektioner kring demokratiaspekten
av MKS lyfts #ven fram av Kommunutredningen (SOU 2020:8, s. 394ff; s.
507). Men notera att denna teoretiskt verbaliserade oro — med undantag av
négra studentuppsatser — alltid dr renodlat konceptuell; antagandet utsitts i
princip aldrig for empirisk prévning. Det vore diarfor vilkommet med studier
som kreativt utvecklade en forskningsdesign med ambition att finga hur
demokratin empiriskt paverkas av samverkan och inte bara reflexméssigt utga
fran att forsvagad demokrati automatiskt blir féljden av MKS. Har kunde man
t.ex. finna verktyg for att jaimfora hur traditionella nimnder dr demokratiskt
legitimerade, liksom institutioner som kommunala bolag eller 6vernationella
samarbetsarrangemang.

For det fjdrde: det tycks slutligen finnas goda skil att studera skillnader
mellan kommunalférbund och gemensam niamnd. Vad forklarar att det ena
viljs over det andra? Och haller indikationerna fran var deskriptiva analys av
enkitsvaren — att forbund forefaller nagot mer svarstyrda och har nagot svarare
for att ge positiva ekonomiska effekter? Vad for slags teori kan i sa fall forklara
sddana skillnader i utfall mellan olika sitt att organisera ett MKS? Detta ar
fragor vi girna ser att framtida forskning tar sig an. Vi ser dven girna att man
uppméirksammar gemensamt dgda bolag som organisationsform.
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