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1. Bakgrund

Samverkan mellan kommuner 4r en gammal foreteelse 1 Sverige. Idag finns det flera olika
former for samverkan och de har uppkommit vid 6kat behov av nya samverkansformer.
Kommuner kan samarbeta kring en fraga med 10sa informella avtal dér inga juridiska
forpliktelser forbinds. Men den vanliga formen for samverkan dr genom formella och
bindande avtal ddr man forpliktar sig gentemot den andra parten att utfora en prestation. Detta
kan ske genom exempelvis kommunalférbund, gemensamma ndmnder eller gemensamt dgda
bolag. Valet av samverkansform beror pa den rddande situationen och hur de olika parterna

vill fordela bestimmanderitten. '

Motiven bakom samverkan kan skilja sig ganska mycket frin olika verksamheter och olika
samverkansformer. Négra vanliga drivkrafter bakom mellankommunal samverkan &r ofta att
man vill fi ut storsta mojliga nyttan av de ekonomiska resurserna genom att effektivisera.
Andra viktiga drivkrafter dr att man vill ka sitt handlingsutrymme och 6ka

konkurrenskraften gentemot andra parter.”

I Sverige har man sedan de forsta kommunerna bildades gemensamt mellan olika kommuner
forsokt att 16sa kommunala problem tillsammans. Detta har skett i olika former och
samarbetsmetoderna har utvecklats under dren. Det har gatt fran 16sa samarbeten till fasta
lagreglerade samarbetsformer.” Ar 1919 lagstiftade man om majligheten till att bilda
kommunalférbund for att kommunerna inte skulle behdva genomga en sammanslagning for
att samverka kring enskilda fragor. Under 1900-talet har kommunreformer och lagstiftning
gjort att de olika samverkansbehoven och mdjligheterna har dndrats. Under mitten av seklet
skedde flera stora vilfardsreformer som gjorde att kommunerna fick storre ansvar och storre
behov. Detta ledde till att man sdg samverkan som en l0sning pd hur man skulle hantera det
allt mer vixande vilfardssamhéllet. Efter storkommunsreformen under 1950-talet sjonk
antalet kommunalforbund fran 935st &r 1951 till 173st &r 1953. Antalet kommunalforbund
steg sedan nigot nir man insag att behovet av samverkan kvarstod. Aven under den andra
stora kommunreformen under slutet av 1960-talet ledde till att antalet kommunalférbund

minskade samtidigt som kommunerna blev storre och firre.*

! Anell & Mattisson 2009 s.17ff
2 Gossas 2003 s.19ff

% Gossas 2003 s.25f

* Gossas 2006 s.63ff



Sveriges kommuner och landsting (SKL) har sammanstéllt statistik 6ver hur kommuner
samverkar i olika former. Utvecklingen av gemensamma ndamnder &r stadigt stigande, mellan
2006 och 2011 steg antalet gemensamma ndmnder frdn 71 stycken till 148 stycken, alltsd mer
an en fordubbling. Som gér att utldsa av tabellen nedan sker samverkan genom gemensamma
ndmnder oftast kring omrdden som inte hor till kdrnverksamheterna inom kommunernas
kompetens. Oftast sker samverkan kring frdgor som ér létta att fa enighet kring och dér
stordriftsfordelar ldttare kan uppnds. Detta &r tydligt nér man ser pa statistiken dar det
vanligaste omrddet man samverkar kring dr administrativa delar inom ekonomi, 16ner och IT.
Varfor samverkar man dé inte lika mycket kring utbildningsfragor som inom administrativa
frigor? Varfor ir de nybildade gemensamma nimnderna inom utbildningsomridet si fi? Ar
det svarare att samverka kring utbildningsfrdgor och kan det uppsté storre problem én vid

samverkan kring exempelvis IT-fragor?

Gemensam nimnd
'Verksamhet: 2005-12-31{2011-05-18 | +/-
Rédddningstjinst 5 7 2
Utbildning 8 9 1
IA’I(‘lm: ekonomi, loner, 6 33 27
Ovriga 2 20 18
'Vatten och avlopp 1 1
Avfall 2 3 1
Socialtjinst 3 6 3
Gator, park, avfall, 6vr 5 3 ]
teknik
Kultur 1 1
[Upphandling 5 6 1
Sjukvard och omsorg 5 7 2
Miljo och bygg 10 15 5
Kollektivtrafik 3 1 -2
Sjukvard 3 3
Overformyndare 5 17 12
Kost/folkhilsa 3 3
Hjilpmedel 8 13 5
Totalt 71 148 77

Statistik fran SKL 6ver utvecklingen av gemensamma namnder 2011.°

I gemensamma nédmnder sa har vi identifierat tvd roller, en vdrdkommun och en eller flera
gdstkommuner. Virdkommuner dr den kommun dir den gemensamma forvaltningen

inforlivas 1 virdkommunens forvaltningsorganisation. De kommuner som vi viljer att kalla

3 Internetlink 1



gistkommuner dr de kommunerna vars inflytande 6ver verksamheten minskar i och med att
man samverkar och som inte dr virdkommuner. Dessa kommuner ldmnar ifrdn sig en del av
sin kommunala kompetens mot att f4 en vinning i en annan form, ofta ekonomisk eller

kvalitetsforbattrande.

1.1 Problembeskrivning

Samverkan mellan kommuner i dagens Sverige dkar fran ar till ar och tar nya former.
Patvingade sammanslagningar av kommuner 4r en kénslig frdga pa riksniva, fran statens hall
uppmuntrar man istéllet till att samverka pa olika sdtt. I SOU 1996:137 som handlar om
samverkan i kommunalforbund och gemensamma ndmnder, menar man att kommunerna {for
att klara av att upprétthalla en god kommunal service till medborgarna behdver nya former for

samverkan for att 6ka det mellankommunala samarbetet.’®

Utifrdn kommunallagen som reglerar hur man far utdva kommunal kompetens i en gemensam
ndmnd kan man finna ndgra omraden som ar reglerade dar det kan uppsta problem. Den
lagstiftande makten har forsokt utforma villkoren for samverkan genom gemensamma
ndmnder sé att inte ndgon kommun blir helt maktlds vad géller budget och inflytande dver
besluten, man har dven utformat villkoren for att medborgarna ska kunna utkréva ansvar fran
politikerna i deras kommun. I Kommunallagens 3 kap 3 a § sdger man att en gemensam
ndmnd far fullgéra uppgifter for vilka det enligt sérskilda forfattningar ska finnas en eller
flera ndmnder 1 varje kommun. 3 kap 3 c § sdger att en gemensam ndmnds behdrighet och
befogenhet ska vara preciserat i en verenskommelse mellan de samverkande kommunerna.
Lagen sdger 1 6 kap 9§ att ledamoter och ersittare i en gemensam ndmnd ska véljas av de
samverkande kommunfullméktige, varje kommun ska vara representerad med minst en
ledamot i ndimnden. Vidare ska varje samverkande kommun enligt 6 kap 32§ anta ett
reglemente for den gemensamma ndmnden. I det 8 kap 4§ dr budgetprocessen reglerad och
den sdger att virdkommunen ska uppritta en budget efter samrdd med de 6vriga samverkande
kommunerna. Revision av den gemensamma ndmnden ska ske 1 alla samverkande kommuner
enligt 9 kap 2§.” Hur tillimpas lagen i verkligheten? Kan man uppritthalla en god

demokratisk process med den rddande lagstiftningen?

°SOU 1996:137
7 SFS 1991:900. Kommunallagen



I den svenska demokratiska processen dr medborgarinflytandet en grundlédggande del,
medborgarna maste ha mojligheter till insyn och olika sétt att paverka for att kunna utkridva
ansvar i den demokratiska processen.® Samverkan mellan kommuner kan paverka den
demokratiska processen negativt om man inte ger medborgarna mdjligheter till att pa
rationella grunder utkréva ansvar fran de folkvalda. Néar makt forskjuts frdn en kommun till en

annan tar man ifrdn medborgarna en viktig del av deras demokratiska réttigheter.

Den ekonomiska processen 1 det de offentliga institutionerna har fyra grundldggande faser:
skattebeslut, budgetprocess, verksamhetsstyrning och revision.” I fallet med gemensamma
ndmnder pdverkas frimst verksamhetsstyrningen och budgetprocessen, dér mister de
samverkande kommunerna mojlighet till kontroll 6ver processen. Kan dd kommunerna
verkligen tillgodose kommuninvénarnas intresse om man inte sjdlva har makten att styra och
kontrollera forvaltningen for verksamheten? Eller dr detta ett pris som man &r villig att betala
for att uppna de vinster som forvintas uppstd nidr man samverkar? Kan kommunerna med
minskat inflytande 6ver den ekonomiska processen verkligen gora prioriteringar och

anpassningar till lokala forhallanden?

Genom samverkan i gemensamma ndmnder sker oundvikligt en maktforskjutning frén en
kommun till en annan. Detta gor att &ven makten forskjuts frin medborgarna i de respektive
kommunerna. Var ansvaret for besluten ligger dr en viktig del av ansvarsutkravandet vilket dr
en av grundprinciperna for var representativa demokrati. Hur man utformar samverkan genom
avtal, reglementen och péverkansmdjligheter for de olika samverkansparterna blir avgdrande
for den enskilda kommunens demokrati och mdjlighet till att behalla kontroll dver besluten.
Politikerna i gistkommunerna far en otydligare ansvarsroll samtidigt som
malformuleringsprivilegiet 6ver verksamheten riskerar att urholkas. Vad hdnder dd med den
politiska styrningen? Kan man uppné en fungerande styrkedja kring en gemensam namnd
med politiska mal ndr man &r tre kommuner som ska formulera mél och visioner for

verksamheten?

8 Petersson 2010 s.210f
? Petersson 2010 s.236



1.2 Syfte

Syftet med den hir studien &r att beskriva och problematisera det minskade inflytandet som
gistkommuner far 1 och med samverkan i en gemensam ndmnd. Detta utifrdn hur de férsoker
bibehélla kontrollen 6ver den kommunala kompetensen. Genom en fallstudie av en
gemensam gymnasiendmnd vill vi bidra med en ny synvinkel och ny data till den rddande

diskussionen om samverkan mellan kommuner.

1.3 Fragestillningar

Vart syfte leder oss fram till f6ljande fragestillningar:
- Hur péverkas kontrollen dver forvaltningsstyrningen i gdstkommunerna?
- Hur péverkas kontrollen dver den politiska styrningen i gistkommunerna?

- Hur péverkas demokratin i gdstkommunerna?

1.4 Disposition

I det inledande kapitlet 1 s& ges en kort bakgrundsbeskrivning av utvecklingen av samverkan
och hur utvecklingen av gemensamma ndamnder har sett ut under de senaste aren. Vi framfor
dven hér en problembeskrivning dir vi visar pa de problemen som kan uppkomma i samband
med att man samverkar kring en gemensam ndmnd, detta leder oss fram till vart syfte och
véra fragestéllningar. I kapitel 2 gors en genomgéng av tidigare forskning och
samverkansteori vilket leder oss fram till de begrepp vi anvinder oss av i denna studie. Vidare
1 kapitel 3 redogors hur studien har genomforts och for vara metodologiska val. I kapitel 4
presenteras det empiriska materialet som vi har samlat in och vér analys av materialet. I
kapitlet 5 av denna uppsats sammanknyter vi vart syfte och vara fragestéillningar till det

empiriska materialet.



2. Referensram
I det hir kapitlet presenterar vi tidigare forskning kring samverkan och teorier kring

samverkan som leder oss fram till de begrepp vi anvinder oss av i den hér studien.

2.1 Tidigare forskning

Forfattarna Anders Anell och Ola Mattisson menar att under 1990-talet hade kommunerna det
ekonomiskt tufft i efterdyningarna av finanskrisen. Detta menar forfattarna ledde till att staten
tillsatte utredningar om hur man skulle kunna utveckla kommunerna sa att de béttre skulle
kunna sikerstilla den kommunala servicen 4t medborgarna. Forfattarna hénvisar i sin
forskning till en SOU 1996:137 som behandlade situationen av det d& rddande ekonomiska
laget och som kom fram till att kommunerna maste effektivisera sin resurshantering. For att
uppna det menade man att man var tvungna att underldtta och stimulera mojligheterna till
mellankommunal samverkan.'” Anell & Mattisson menar att detta ledde till att man 1997
andrar 1 kommunallagen vilket gjorde det mojligt for kommuner att samarbeta kring en fraga
genom en gemensam ndmnd. Forfattarna beskriver att ndr kommuner ingér ett samarbete i1 en
gemensam ndmnd utformas ett samverkansavtal dir det regleras vilket inflytande de olika
kommunerna har pd verksamheten och hur bestimmandet 6ver verksamheten ska fordelas. De
lyfter fram flera punkter som ar viktiga att tanka pa vid utformningen av samverkansavtalet,

bland annat tydlig rollfordelning och rittvis kostnadsfordelning. '’

Tommy Rosén har i sin studie Samverkan pagar — mojligheter och begrinsningar pavisat
inom vilka omrédden som man kan rdkna med att na vissa positiva konsekvenser med
samverkan och inom vilka omrdden man inte kan nd detsamma. Rosén menar att man i
mellankommunala samverkan har svért att uppna ligre transaktionskostnader och
stordriftsfordelar men att samverkan leder till att man kan sikerstilla personalkompetensen.
Forfattaren tar &ven upp tilliten mellan de samverkande parterna, han menar att denna ar
avgorande for att {3 till en god samverkan och att samarbetet inte ska spricka. Rosén avslutar
studien med att diskutera samverkan ur olika demokratiaspekter, han tar upp medborgarnas
mojligheter till insyn och att samverkan leder till en mer svardverblickad helhet nir det géller

ansvaret. Han konstarar att virdkommunens inflytande pd budgeten och verksamheten &r

19 Anell & Mattisson 2009 s.30ff
' Anell & Mattisson 2009 s.23ff



véldigt stor och fragar sig hur den 6vriga kommunerna kan kompenseras for det minskade

inflytandet.'”

Markus Gossas har kartlagt utvecklingen av lagstiftningen och férekomsten av samverkan i
Sverige fran tidigt 1900-tal till idag. Han menar i sin forskning att nitverkskommuner ar
svaroverskadliga badde ur den styrandes och ur den enskilde medborgarens perspektiv.
Kommunledningen foretrader i ett sédant lidge flera olika kommuners intresse och maste ta
hénsyn till alla parter i forhandlingarna. Gossas menar att medborgarnas mdjlighet till insyn
begriansas nér det géller att se pa vilka grunder beslut fattas och hur de fattas. Detta medfor att
det blir svart for medborgarna att se var det politiska ansvaret for besluten ligger och det blir
svérare att se vad de politiska mandaten i kommunen verkligen innebir.'’ Gossas har &ven
studerat hur de genomforda reformerna pé riksniva har paverkat kommunernas sétt att
samverka. Han menar att samarbete mellan kommuner har 6kat med dren och blivit mer
formaliserade. Gossas ser att i de ndtverksbaserade samarbetena véxer det fram en
interkommunal politisk beslutsniva med stérre administrativ sammanvivning. Nagot som han
menar pekar mot att fler och fler mellankommunala samarbeten gér mot

kommunsammanslagningar.'*

Forfattarna Ken G. Smith, Carroll J. Stephen och Susan Ashford menar 1 en artikel att det kan
vara svart att samverka, dd man ofta inte alltid kan visa upp omedelbart métbara effekter. De
menar att man ofta vill se snabba resultat av samverkan och att man fokuserar for mycket pa
just resultatet. Istdllet bor man fokusera pa de mojligheterna som samverkan medfér och man
bor anpassa organisationen efter dessa for att uppna positiva vinster. De menar éven att
samverkan skapar virden som inte direkt kan métas genom ekonomiska vinster utan
kompetensforhdjning och kvalitetsforbattringar dr sddana effekter som man ocksa maste ta

med i beréikningarna av fordelarna med samverkan. "

Laurence Capron har i sina studier av sammanslagningar av fOretag visat att det dr svérare att
uppnd sitt syfte om det &r att reducera kostnader &n om man har som syfte med

sammanslagningen att 6ka intékterna.'® Kostnadsreducering ir ett av de vanligaste

"2 Rosén 2005

" Gossas 2003 s.12f

4 Gossas 2006

15 Smith, Carroll och Ashford 1995
' Capron 1999



argumenten man for fram i kommuner nir man viljer att samverka, andra forskare har dven

ifrdgasatt om samverkan verkligen leder till de effektivitetsvinsterna som man efterstrévar.

Manga inom forskningen av samverkan lyfter fram vilka faktorer som paverkar om
samverkan kommer bli lyckat. Chris Huxham och Siv Vangen menar att faktorer som
oppenhet, limplig maktfordelning och en delad vision dr négra saker som framjar ett lyckat
samarbete medan personliga agendor och stora geografiska skillnader ér hinder for
samverkan.'” En annan forskare vid namn Dan Elsass har tagit fram faktorer som han menar
utgor de bésta metoderna for att nd en god samverkan. Han talar om att tydligt definiera avtal,
mal och en vision som viktiga framgangsfaktorer. Han menar dven att man ska ha en tydlig
rollférdelning mellan de olika parterna och att man tydligt ska definiera parternas skyldigheter

och rittigheter.'®

2.2 Teori

De teorierna som finns kring samverkan bestar framst i att beskriva processen, belysa hinder
och framgangsfaktorer for samverkan och utveckling av verktyg for samverkan.'’
Grundldggande for samverkan ér att den paverkar den demokratiska processen. Den svenska
demokratin bygger pa en representativ demokrati dar medborgarna véljer representanter fran
olika partier som ska gora deras rost hord i de folkvalda forsamlingarna som de &r invalda 1.
Vad som dr viktigt i ett sddant demokratiskt system dr att medborgarna har mdjligheter till
inflytande, insyn och ansvarsutkrdvning. Det &r centrala punkter for att man ska kunna gora
rationella val nidr man bedémer de folkvaldas arbete och for att kunna utkréva ansvar fran

politikerna.”

Robert Dahl presenterar en teori for den ideala demokratin 1 sin bok Demokratin och dess
antagonister. Dahl stiller upp fem kriterier som om de uppfylls leder till en demokratisk
process. Dessa fem kriterier r;

1. Effektivt deltagande

2. Lika réstrdtt vid det slutliga avgorandet

3. Upplyst forstaelse

4. Kontroll over dagordningen

" Huxham & Vangen 2005

'8 Elsass 2003 s.6ff

' Anell & Mattisson 2009 s.78f
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5. Alla vuxna medborgare har rostritt.

Om man tittar pd vad Dahls teori sdger om effektivt deltagande sd menar han att medborgarna
under hela processen alltid ska ha adekvata mojligheter att uttrycka vilket slutgiltigt beslut de
foredrar. Medborgarna méste ha mdjlighet att fora upp fragor pd dagordningen och kunna
forespraka det ena fore det andra. Med det andra kriteriet om lika rostrétt vid det slutgilltiga
valet menar Dahl att alla medborgare ska ha lika mojligheter att uttrycka ett val, detta val
véger sedan lika tungt som en annan medborgares val. Vidare 1 det tredje kriteriet siger man
att medborgarna méste ha mdjligheter till rationella val, medborgarna ska se vilka val som
finns och vad dessa kommer leda till for konsekvenser. Han menar att information maste fram
och diskuteras 1 rimlig tid for att medborgarna ska kunna fatta beslut med upplyst forstaelse.
Med det fjérde kriteriet i teorin s& menar Dahl att medborgarna méste ha den exklusiva rétten
att besluta om de drenden som ska upp pa dagordningen. Dahl menar att medborgarna kan
delegera beslutanderitten och att en demokratisk process fortfarande kan uppfyllas men da
mdste medborgarna samtidigt ha mdjligheten att ta tillbaka den delegerade beslutanderétten.
Med det femte kriteriet menar forfattaren att den demokratiska processen maste inkludera alla
vuxna och fullvirdiga medborgare, ingen far exkluderas. Om en process uppfyller alla dessa
kriterier s& menar Dahl att processen dr demokratisk, han pdpekar samtidigt att detta &r en

idealmodell som aldrig till fullo kommer att genomsyra en process.”’

Rosén menar att om samverkan sker i en gemensam nimnd kan en kommun vara i minoritet 1
ndmnden, han menar att detta gor det svart for kommunen att genomdriva folkviljan i
ndmnden och invénarna kan inte utkrdva ansvar av de som 1 praktiken har fattat besluten. Nér
en kommun ldmnar 6ver makt till en annan kommun minskar kommunens mojligheter att
prioritera mellan olika omraden vilket gor att kommunens handlingsutrymme f6rsvagas.
Fullméktiges kontroll over verksamheten och mdjligheter till styrning minskar vilket
sammanlagt ger minskat inflytande for medborgarna dver hur de gemensamma resurserna ska

fordelas och prioriteras.*

En annan del av den demokratiska delen av samverkansteorin ror mdjligheten till
ansvarsutkrdvning. Staffan Kumlin stiller i boken Demokratins mekanismer upp tre kriterier
som maste finnas for att medborgarna ska kunna utkridva ansvar. Kumlins teori sdger att

medborgarna maste veta hur det faktiska politiska resultatet utfaller, medborgarna maste veta

2 Dahl 2002 s.169ff
22 Rosén 2005 s.35f



vilken eller vilka politiska aktdrer som &r ansvariga for de fattade besluten samt att
medborgarna maste ha tillgang till information om vad de ansvariga politikerna har beslutat
om eller handlat i ndgon friga.”> Kumlin menar i sin teori att om inte dessa tre kriterier
uppfylls s& kommer medborgarna att reagera pa tva mojliga sétt. Det ena ér att de kommer att
utkrdva ansvar fran ndgon person som inte bér det egentliga ansvaret. Genom detta kommer
de som har ansvaret for en handling eller ett beslut att belonas genom att ndgon annan blir
bortrdstad. Den andra mojligheten &r att detta leder till Politisk cynism och apati. Det skapar
en misstro mot hela det demokratiska systemet, folk véljer att inte rosta eller missnojesrosta i

kommande val.?*

Utdver den demokratiska biten av samverkansteorin dr mélstyrningsteorin en viktig del.
Malstyrningen syftar till att man med hjilp av fran ledningen faststdllda mél ska kunna ge
chefer och enheter ldngre ner 1 organisationen storre utrymme att sjélva fa vara med och
utveckla metoderna for hur man ska uppna forvintande effekter. Detta ger savél ledningen
som de ldngre ner 1 hierarkin béttre forutsattningar att effektivisera besluten och ger samtidigt

storre inflytande dver den egna verksamheten till de verksamhetsansvariga.

Fran det att politikerna fattat dvergripande mél med verksamheten till att de preciserats i
fardiga produktionsmal sa &r malen stindigt foremal for tolkningar genom de olika nivéerna.
Det forsta som sker i malstyrningsprocessen ér att politikerna faststéller s.k. inriktningsmal
som 1 sin karaktdr dr 6vergripande och ger visst utrymme for tolkning. Direfter faststaller
ndmnder 1 samrad med forvaltningarna effektmal som ér realistiska att uppnd och i sin
formulering har relevans for den verksamhet som bedrivs. Det sista steget i malkedjan &r att
verksamhetscheferna utarbetar produktionsmal, vilket i fallet med gymnasieskolan
exempelvis skulle kunna vara en operationalisering av elevernas trivselnivd genom

enkitfrigor om nojdhet med lirare, skolmiljo och s vidare.*

Denna dialog mellan ndmnd och verksambhet &r dven viktig vid framarbetandet av
ndmndbudgeten da resultatenhetschefens forslag till 4tagande senare anvénds for att kunna
berdkna nimndens forvintade kostnader for kommande verksamhetsér. Darefter skickar

ndmnden sitt prelimindra budgetforslag till kommunstyrelsen dér det granskas och skickas

» Giljam & Hermansson (red.) 2003 s.91f
** Giljam & Hermansson (red.) 2003 s.100ff
> Svensson 2001 s.96ff
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vidare till fullméktige som fattar beslut om budgeten. Resultatenheternas ataganden har en
stor betydelse senare i processen da man ska folja upp resultaten, har man levt upp atagandena
eller behover det ske fordandringar 1 verksamheten, med effektmalen, inriktningsmélen? Det ér
viktigt att mélstyrningen integreras till fullo 1 budgetprocessen och att mojligheterna till
dialog for samtliga inblandade parterna ar tillfredstédllande. Sett utifrdn ett nimndsamarbete s
blir det ofrankomligen intressant att se hur vissa aspekter i denna process hanteras frdn nimnd
och kommunhall d4 man pé sitt och vis utdvar gemensam malstyrning.

Négot som &r viktigt for en framgangsrik och dndamalsenlig styrning av ett gemensamt
samarbete dr att man lyckas arbeta fram gemensamma mél som samtliga parter kan skriva
under pa.*® Eftersom man vildigt sillan har en gemensam syn kring alla fragor i ett samarbete
sa dr det dven av vikt att man lar sig hantera skillnader mellan parterna. Ett viktigt steg i detta
ar att man utvecklar gemensamma och tydligt definierade méal som man kan undanréja risken
for konflikter om hur mél och liknande bor tolkas. I synnerhet tydligheten dr extra viktig d&
om det i ett senare skede skulle finnas oklarheter kring hur vissa regler och mal ska tolkas i

niamnden kan bli foremal for osimja mellan parterna.”’

2.3 Analysverktyg

Utifrén de teorier vi tar hjilp av i den hér studien har vi kommit fram till tre begrepp som &r
intressanta att utga ifran nér vi ska studera det aktuella samarbetet. Teorin leder oss fram till
att studera hur gidstkommunernas mdjlighet till att utdva kontroll paverkas kopplat till
begreppen; forvaltningsstyrning, politisk styrning och demokrati. Dessa begrepp ar centrala
for att kunna analysera hur samverkan paverkar kontrollen dver en verksamhet for politiker

och medborgare.

26 Anell & Mattisson 2009 s.94
27 Anell & Mattisson 2009 s.80
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3. Metod
I detta kapitel redogdrs de val av metoder vi har anvént oss av i den hér uppsatsen. Vi
kommer att redogora for vért val av fall och intervjupersoner. Vidare kommer vi att redogdra

for vilka metoder vi har valt for att samla in det empiriska materialet.

3.1 Val av fall

Vart val av samarbetsform grundade sig i att vi ville undersoka ett mellankommunalt
samarbete. Vi sdg pa de olika samverkansformerna och kom fram till att samverkan genom en
gemensam nimnd vore mest intressant for vart syfte. Gemensamma ndamnder &r en
konstellation som vi ser kan vara problematisk dd kommunala befogenheter flyttas fran en
kommun till en annan. Den kan behandla grundldggande kommunal kompetens vilket medfor
att det kan skapas tydliga politiska skiljelinjer mellan de olika parterna. Gemensamma
ndmnder dr en tit och komplicerad samarbetsform vilket gor att den dr intressant att studera.
Séledes blir det intressantare att studera denna samverkansform utifrén vart syfte istéllet for

andra samverkansformer som till exempel kommunforbund eller gemensamt dgda bolag.

Valet av samarbetet kring den gemensamma gymnasienimnden i Mora, Orsa och Alvdalen
gjordes utifrdn att vi var intresserade av att studera ett samarbete som &r en viktig del av den
kommunala kompetensen och dér det kan finnas tydliga politiska skiljelinjer kommunerna
emellan. Utbildningsfragor dr en viktig del av kommunernas arbete och dér finns det storre
politiska skillnader #in kring exempelvis vatten- och avloppsfragor. Aven det faktum att det
finns sd fa gemensamma ndmnder som dr ansvariga for utbildningsfrdgor och att det inte skett
ndgon storre 6kning av antalet de senaste dren véckte intresset till varfor det sdg ut sa. Vi sdg
dven att det vore lampligt utifran arbetets karaktir att vilja ett samarbete som inte hade for
manga eller for f& medverkande parter. For att definiera vilken part vi ville undersoka skapade
vi ett begrepp, géistkommun. Vi menar i det hir arbetet att Orsa och Alvdalen ir just dessa
gistkommuner, kommuner vars inflytande minskar i och med samverkan. Vi valde dirfor att
avgréansa oss till att studera samarbetet utifrdn gdstkommunernas perspektiv dé det dr dér vi

ser att det dr mest problematiskt i mellankommunala samarbeten.

3.2 Val av datainsamlingsmetod
For var studie har vi valt att samla in data genom dokumentstudie och genom intervjuer.
Dokumentstudien ér en viktig del for att kunna fa en bild av samarbetet och hur man arbetar i

den gemensamma ndmnden. Dokument &r en killa till information som é&r léttillgdnglig och
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ger en bra beskrivning av det faktiska samarbetet ur ett organisatoriskt och
processmadssigtperspektiv. De dokument som vi har anvint oss av &r frimst relaterade till
ndmnden och dess arbete. Detta inkluderar allt ifran ndmndprotokoll till strategiplaner for
enskilda kommuner, ndgot som gav oss mdjlighet att f en strukturerad och formell bild av
hur samarbetet fungerar, hur kommunerna utdvar gemensam styrning och pa vilka sitt dessa
skiljer sig &t. Med hjilp av dokumentstudien har vi kunnat formulera intervjuguider och stélla

roll- och fallanpassade fragor.

Vi valde dven att anvinda oss av intervjuer for att fa politikers och tjanstemins bild av
samarbetet. Intervjuerna i denna studie dr avgorande for att kunna analysera hur kommunerna
arbetar for att behalla kontrollen dver verksamheterna och vilka mojligheter de har till detta.
For att vi praktiskt skulle kunna genomfora denna studie valde vi att genomfora intervjuerna
per telefon. Vi sdg ett problem med det geografiska avstandet for att kunna genomfora
intervjuerna pa plats. Vi &r medvetna om de nackdelar som telefonintervjuer medfor i forlust
av kroppssprak, intervjulingdens paverkan et cetera, ndgot vi i storsta mdjliga utstrickning

tog i beaktande vid utformandet av intervjuguiden och genomférandet av intervjuerna.”®

Vira intervjuguider bestér utav forutbestimda frdgor men dér det ges utrymme for
foljdfragor. Intervjuformen ér av semistrukturerad art sa att vi skulle kunna férdjupa oss 1
resonemang och stélla relevanta fragor 1 samtalet 1 syfte att fa en djupare bild av
respondentens syn pa samarbetet och de egna erfarenheterna.” Intervjuguiderna anpassade vi
utifran de olika posterna som véra respondenter innehar for att véra fragor ror olika omriden
vilka inte alla faller under deras ansvarsomrade. Intervjuguiderna skickades till
intervjurespondenterna i forvég s att de hade mdjlighet att tdnka igenom frdgorna och inte
ska behova kidnna ndgon stress dver telefon och dé riskera att ge forhastade och inte

genomtinkta svar.’’ Vara intervjuguider finns som bilagor till arbetet pa sidan 34.

Vi ser inte att det finns nagra storre etiska stéllningstaganden som vi behovt ta hinsyn till

utdver att vi har gett intervjupersonerna mdjlighet att vara anonyma.

¥ Bryman 2012 s.432ff
* Bryman 2012 s.414ff
3% Bryman 2012 s.419ff
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3.3 Val av intervjupersoner

For att studera samarbetet utifran det syftet vi har stillt upp ar det viktigt att intervjua
nyckelpersoner som har en viktig roll i det kommunala arbetet. For att undersoka hela
styrkedjan dr det viktigt att fi med alla delar, bade kommunstyrelsen, gymnasiendimnden och
forvaltningsledningen pa olika nivaer. Urvalet sker sdledes pd att intervjupersonerna har en
central roll i samarbetet. Vi har inte tagit med aspekter av huruvida personerna som intervjuas
ar av en viss politisk farg da vi framst dr intresserade av att studera samverkan utifrén
gistkommunernas kontrollméjligheter. Vi valde sdledes en person ur kommunstyrelsen fran
Orsa och Alvdalen, kommunchefen frin Orsa och Alvdalen, ordféranden i den gemensamma

gymnasiendmnden och gymnasiechefen.

Dessa anser vi tillsammans kan ge en helhetsbild av samarbetet och en djupare inblick pa
varje nivd. Dock fick vi inte ndgon mojlighet till att intervjua ndgon ur forvaltningen pd grund
av tidsbrist fran deras sida och nytillsatt personal. Vi lyckades inte heller att {4 till ndgon

intervju med kommunstyrelsens ordférande i Alvdalen.

3.4 Analysmetod

Vi har i var bearbetning av den insamlade intervjudatan gjort mindre korrigeringar for att
texten ska vara begriplig for textens ldsare. Vi har dock varit noga med att inte férvanska eller
fordndra citatens innebord. De korrigeringarna som skett har varit av den karaktdren att vi har

andrat stakningar och anpassat muntligt tal till textsprak.

14



4. Empiriskt material

I det hir kapitlet gors en kort dvergripande presentation av samarbetet kring den
gemensamma gymnasienimnden i Mora, Orsa och Alvdalen. Direfter presenterar vi vart
material fran véra intervjuer samt en avslutande analys av materialet som vi dven aterkopplar

till teorin.

Beskrivning av samarbetet

Samarbetet mellan kommunerna i Mora, Orsa och i Alvdalen gillande utbildningsfragor
startade 2010 d& man inréttade den gemensamma gymnasiendmnden. Ndmnden har fatt i
uppgift att bedriva de dlagda verksamheterna fran och med ldsaret 2011/2012. De
verksamheterna som man samverkar kring dr bland annat gymnasieutbildning,
vuxenutbildning, SFI och interkommunala ersittningar. Enligt det avtalet som samverkan
utgdr ifrdn sa dr syftet med samarbetet att man ska optimera den ekonomiska effektiviteten,
sakerstdlla kompetensforsorjningen och verka for kvalitetsforbattringar med ofordndrade
medel. Avtalet och reglementet utformas gemensamt mellan de samverkande kommunerna
vilka ocksa kan pékalla omforhandling av dessa. De mdjligheter till inflytande 6ver
verksamheten som avtalet medger att Orsa och Alvdalen har ir att man kan komma med
synpunkter pd verksamhetens budget, att utndmna sina ndimndsledamoter till nimnden samt

att ta del av insyn i forvaltningen genom aterrapportering och ekonomisk rapportering.”’

Viardkommun for samarbetet kring gymnasiendmnden d&r Mora kommun, detta gor att
ndmnden faller inom Mora kommuns forvaltningsorganisation och ska folja Mora kommuns
ekonomi- och verksamhetsplanering. Gymnasiechefen som ar den ansvariga for férvaltningen
ar direkt understélld Mora kommuns kommundirektor. Alla verksamheter som ingér i
samarbetet, iven de som ir geografiskt placerade i Orsa och Alvdalens kommuner ingar i

Mora kommuns organisationsstruktur.

Enligt det reglementet som man har antagit for ndmnden ska de tre kommunernas
kommunfullmiktige utse de elva ledaméter som ska verka i nimnden. Mora kommun har
tilldelats fem ledamotsplatser samt ersittare, Orsa och Alvdalens kommuner har tilldelats tre
ledamotsplatser samt erséttare vardera. Detta gor att Orsa och Alvdalen tillsammans utgor en

majoritet av nimndens ledamoter vilket gor att de tillsammans kan avgora ndimndens beslut.

31 .. I
Samverkansavtal for gemensam gymnasiendmnd
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Virdkommunen utser ndmndens ordforande och vice ordférande pa forslag fran de
samverkande kommunerna. Idag har Mora och Orsa ordférande- respektive vice
ordférandeposten, Alvdalens kommun har inte ndgon representant i nimndens presidium.
Néamnden har dven ett beredande utskott dér presidiet samt en ledamot frdn ndmnden som
representerar Alvdalens kommun sitter. Enligt nimndens ordférande ir beredningsutskottets
uppgift att bereda och faststélla dagordningen infor nimndens sammantréden. Detta sker i ett
nédra samarbete med forvaltningen for att f4 underlag for beslut. Nimnden har dven antagit en
delegationsbestimmelse ddr man faststdllt omradden dar den beslutande makten har delegerats
ner pé olika nivéer inom forvaltningen. Delegeringarna har framst skett ner till

gymnasiechefen och till rektorsniva.

Den priméra verksamheten som ndmnden bedriver dr gymnasieverksamheten, den bedrivs pé
S:t Mikaelsskolan som &r samarbetets enda gymnasieskola och ligger i Mora. Skolan erbjuder
en rad olika program och diribland specialinriktningar inom flera idrotter. P skolan finns
omkring 1200 elever och personal och &r kommunens nist storsta arbetsplats.’” Hela
gymnasieverksamhetens budget for 2011 var 83 mkr och den sammanlagda budgeten for

namndens alla verksamheter var samma ar 97,5 mkr. >

Gymnasiendmnden har brottats med vikande elevunderlag frdn de tre kommunerna. I en
prognos som aterfinns i sammantradesprotokollet frdn gymnasiendmnden datumet 26/3-12 sa
gors en beddmning att ungdomar 1 dldrarna 16-18 &r kommer att minska med 37 procent
under perioden 2009-2014. Detta har foranlett att man i nimnden har gjort prioriteringar

mellan utbildningar och tvingats besluta om nedliggningar av vissa program.**

Det vikande elevunderlaget och utvecklingen inom grundskolan ar starkt kopplad till vilka
prioriteringar som man senare véljer att gora i gymnasiendmnden. Av denna anledning sa dr
aven skolcheferna ndrvarande i ndmnden, genom den nérvaroritt som dessa erhallit. Eftersom
grundskolan dr en forberedande verksamhet for gymnasiet s har man frn
grundskoleledningens sida ett naturligt intresse av att kunna folja utvecklingen och underritta

sig om hur tidigare grundskolekullar har presterat.

*? Internetlénk 2
33 Arsredovisning, 2011. Mora kommun
** Sammantridesprotokoll. 120326. Gymnasiendmnden Mora
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Forvaltningsstyrning

Budgetprocessen i nimnden bygger pa att Moras kommunfullméktige faststéiller arsbudgeten
enligt det regelverk och den arbetsprocess som kommunen har. Detta ska ske efter samrad
med dvriga kommuner i nimnden om tidsplan och budget. Synpunkterna pa budgeten skall
limnas frdn Orsa och Alvdalen senast den 30 april. Direfter faststills budgeten for den
gemensamma gymnasiendmnden, inte senare dn den 30 juni samma verksamhetsar av Mora

kommun.>’

Det utokade samarbetet mellan kommunerna har foranlett en forédndring i tidsplanen for
budgetprocessen som Orsa och Alvdalen tillimpar. Istillet for att fastsli budgetramarna vid
olika datum s4 tidigarelade man i de mindre kommunerna faststillandet av sina respektive
budgetar frén hosten till juni ménad, vilket skedde i syfte att anpassa sig efter Mora som
faststéller sin budget pa sommaren.’® Tanken med detta var att nimnden skulle fa en klarare
bild dver vilka ekonomiska ramar som man har att arbeta med infér kommande

verksamhetsar.”’

Hela processen som leder fram till faststéllandet av sjdlva budgetplanen bestér under aret av
att man i ndmnden tillsammans med Moras budget- och bokslutsberedning foljer upp
nimndens verksamhetsmél och ekonomiska resultat tre till fyra ganger per ar.>® Detta ska ge
Mora det kunskapsunderlag som krdvs for att kunna goéra prognoser av
ndmndverksamheternas ekonomiska position och utifrin detta borja skissera pd kommande

verksamhetsars budget.

Forutsattningarna for de ekonomiska ramarna for ndmndens budget dr under en sténdig
fordndring. Elevunderlaget for gymnasiet minskar stadigt som en f6ljd av mindre barnkullar.
Detta medfor att man inte kan ha samma bredd pa utbudet av program som man kunnat
erbjuda tidigare.” Den kostnadsfordelningen som man har i avtalet for nettokostnader ér att
kostnaderna ska fordelas enligt; befolkningen 16-194r i respektive kommun per den 1 januari

aret innan verksamhetsaret i fraga.*” Detta dndrades senare i nimnden i mars 2012 till att

%> Samverkansavtal for gemensam gymnasienimnd
*® Intervju — Kommunchef Alvdalen

*7 Intervju — Kommunchef Alvdalen

*¥ Intervju — Gymnasienimndens ordforande i Mora
3 Kommunplan, 2013. Mora kommun

* Samverkansavtal for gemensam gymnasienimnd
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fordelningen ska ske efter befolkningen i dldern 15-18 r.*' Det eventuella Gver- eller
underskottet som uppstdr inom verksamheten ska fordelas mellan de samverkande
kommunerna enligt antal elever per program och kommun oavsett studieort.

Detta ska vara reglerat mellan de samverkande kommunerna senast den 31 maj efter

verksamhetsaret.

Hur man har utformat reglerna for regleringen av budgetens 6ver- och underskott dr nadgot
som man frén alla intervjuade parter i samarbetet ser som ett problem. Det dr otydligt hur det
ska fordelas och det &r oklart om fordelningen enligt formuleringen i avtalet sker pa ett

rattvist satt.

“Tolkningen av budgetens 6ver- och underskott dr skrivningar som behover fortydligas. Det
dr en process som sdtts igang och sd fdar man se efter hand vad som ska dndras. Sd avtalet

behover ses over.” - Kommunstyrelseordférande Orsa

Kostnadsfordelningen for nettokostnaderna mellan de samverkande kommunerna &r en annan
del av avtalet som ses som problematisk och otydlig. Man ser till exempel att Orsa kommun
som har en betydligt lagre andel elever med behdrighet till vidare studier pa gymnasieniva fér
en lagre kostnad @n den kostnadsbelastning som eleverna de facto utgdr for
gymnasiendmnden. En annan del som man inte regleras i avtalet dr hur alla kostnader ska
fordelas mellan kommunerna som till exempel hur man ska hantera att elever studerar pa en
skola utanfor samverkansverksamheterna och hur den ska kostnadsméissiga fordelningen ska
se ut. Eftersom avtalet missat dessa viktiga bitar sa har nimnden under hand fatt komplettera
samverkansbestammelserna med vidare foreskrifter om hur exempelvis

kostnadsfordelningsnyckeln bor se ut.

“Har man som Orsa kommun vildigt lag andel behdriga elever sd betyder det att vildig
mdnga av deras elever hamnar i introduktionsprogram som dr vildigt dyra. De ska fa betala
for det ocksd menar vi, har man kvalitetsbrister sd far man ju std for det ocksd... Och som
Alvdalen skickar flertalet av sina elever till friskolor eller skolor i andra kommuner dd fir de
naturligtvis sta for den notan, det dr liksom grunduppfattningen, men det dr inte tillréickligt

tydligt skrivet i avtalet, det dr en av de riktigt stora bristerna.” - Ndmndordforande

*! Sammantridesprotokoll. 120326. Gymnasiendmnden Mora
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Ett annat problem med budgetprocessen har varit tidsplanen och den tidsfrist som givits de
mindre kommunerna att hinna utarbeta egna dndringsforslag i den ramtilldelning som fastslés
1 prelimindrbudgeten fran Mora kommuns sida. Man menar att den tidsplanen som finns ar
alldeles for stram for att man ska hinna med att gora en realistisk bedomning av
verksamhetsaret och anpassa sin budget efter de ekonomiska ramarna fran

gymnasiendmndens budget som man har att forhalla sig till.

En annan bit av budgetprocessen som man frin Orsa och Alvdalen ser som problematisk ir att
den ekonomiska aterrapporteringen inte har fungerat. Frn Orsas sida menar man att man inte

far det underlaget som man onskar kring de ekonomiska fragorna. Det har varit svart att {a det
underlaget man behdver samtidigt som man menar att det kan beror pé att man har haft svart

att tillsédtta personal i Mora kommun pé centrala poster.

"Diir tycker vi inte att det har fungerat och det beror vil sdkert pa att Mora kommun har bytt
ekonomichef mitt i och var utan ekonomichef ett tag ocksa. Vi har ju inte fatt de underlag som
har efterfrdagats kring ekonomin. Nu senast kring det hdr underskottet fran forra dret sd fick

vi ett forslag forst och sen kom det ett till, sen kom det ett tredje. Vi upplever vl att det inte dr

’

riktigt ordning vad gdller ekonomin fran moras sida. ” - Kommunstyrelseordforande Orsa
Némndens ordforande menar att man i ndmnden vid varje nimndesammantride gar igenom
ekonomin tillsammans med gymnasieforvaltningen och att man i nimnden fér det

ekonomiska underlaget for att f6lja verksamheten.

”Ekonomin foljer vi ju naturligtvis lopande och dir fdr vi ju till varje ndmndsammantrdde
minst, egentligen varje mdanad kan vi ju fa fram en rapport. Men vi brukar ta det i ndmnden,

vi trdffas sd pass ofta, vi trdffas 10 ganger per dr.” - Ndmndordforande

Politisk styrning

Innan samarbetet kring gymnasieskolan i Mora inleddes sa var de gymnasierelaterade
verksamheterna som bedrevs i Orsa och Alvdalen ytterst begriinsade. Man hade nigra fa
utbildningar, men i Ovrigt sé var eleverna i dessa kommuner tvungna att vénda sig till skolor
pé annat hall, diribland St. Mikaelskolan i Mora. I och med att gymnasieverksamheten som

man bedrev frin kommunernas sida var smaskalig s sattes heller inga konkreta mal upp med
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utbildningen frén kommunstyrelse- och kommunfullmiktige héll. Detta har medfort att man
vid instiftandet av den gemensamma gymnasiendmnden gatt in i samarbetet med inflytande
over gymnasieskolan utan att ha ndgra egna mal utifrdn vilka man kan forhélla sig till Moras
dito. En del ledamoter anser att bristen pa egna mél har forsvarat deras arbete att verka for

kommunens intresse 1 nimnden.

Gymnasiendmnden har gett forvaltningen 1 uppgift att ta fram underlag f6r mal och matt for
de verksamheterna som man bedriver under ndmnden. Sedan har dessa 1dmnats over till
ndmnden dédr man 1 beredningsutskottet och 1 nimnden har diskuterat hur mélen och matten

ska var utformade.

”Sen dr det ju forvaltningen som har arbetet fram forslag for det dr de som vet, vart hittar
man siffror, vart tar man fram underlag, hur enkelt dr det att félja upp det hér osv. Sa de har
Jju naturligtvis varit vildigt behjdlpliga. Sen har det ju skett i dialog med bdde
beredningsutskottet men ocksd faktiskt ndmnden, sa har vi férdndrat lite och sa har vi gjort

sa” - Namndordforande

I och med att man inte har haft ndgra konkreta mél for gymnasieverksamheten i varken Orsa
eller Alvdalen s har man utgétt ifrin Mora kommuns dvergripande mal. Detta har gjort att
man fran Orsas ndimndledaméter ibland har fatt svara stéllningstaganden som exempelvis att
man 1 ndmnden har att ta stéllning till om hur gymnasienimnden ska arbeta for att Mora

kommun ska bli en regionstad.

“Bristerna ddr dr ju att som det dr hittills sa har gymnasiendmnden arbetat utifran Moras
overgripande mdl och satt mdl utifran det. Ddr har jag haft en diskussion med de som satt i
ndmnden for de kom tillbaka och fragade hur ska vi ifran Orsa stdllas oss till att
gymnasiendmnden ska bidra till att mora ska bli en regionstad” - Kommunstyrelseordforande

Orsa

Idag ser man frdn Orsa kommun att deras mojlighet till styrning &r genom de ledaméterna
som man har i ndmnden. Béde frdn kommunchefsnivé och frdn kommunstyrelsen anser man
att det behovs ett slags dgarrdd for verksamhetsuppfoljning, maluppfoljning och for en dialog
kring mélformuleringen. Man ser att det i dagsliget inte finns ndgon formell plattform for att

kunna yttra sina dsikter kring samarbetet mer 4n genom de ledaméterna man har i ndmnden.
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"Vi har sagt att for att de hdr gemensamma ndmnderna inte ska fa allt for manga mal att
arbeta utifran sd ska man utgd ifran vardkommunens mal i sitt arbete, sen ska det dir ocksa
vara en dialog kring det, och det dr vdl ddrfor vi behéver det hir forumet (dgarrddet) som

inte har funnits. For det har inte heller fungerat.” - Kommunstyrelseordforande Orsa

”Ddir finns det egentligen inte idag nagon dialog mellan kommunstyrelsen i Orsa och
tjdnstemdnnen i gymnasieforvaltningen. Utan den dialogen har varit mellan kommunstyrelsen
i Orsa och de representanterna for Orsa som sitter i gymnasiendmnden, det dr ddrfor vi
behéver det hdr dgarradet ocksd, bdde ndr det giller ekonomin men dven ndr det gdller
verksamhetsuppfoljning och mdluppféljning och liknande.” - Kommunstyrelseordférande

Orsa

Kommunchefen i Alvdalen menar pd samma siitt att deras enda mojlighet till att styra i de

omridena som ingdr i samarbetet &r genom ndmnden.

”[...] den mojligheten vi har att paverka i gymnasiendmnden dr ju med de politikerna som dr
frdn Alvdalen och som sitter i gymnasieniimnden. Det dir déir igenom vi utévar styrningen sd

att siga.” — Kommunchef Alvdalen

Eftersom de tre kommunerna samarbetar kring fler omraden &n gymnasieskolan si triffas
kommuncheferna regelbundet i en kommunchefsgrupp. Det dr genom dessa moten som de
mindre kommunernas kommunchefer har mgjlighet att informera sig om liaget i
gymnasieforvaltningen, synen pd framtida utmaningar samt det organisatoriska arbetet med
forvaltningen direkt ifrain Moras kommunchef. Kommunchefsgruppen ar dock inget forum
som enbart skapats 1 syfte att underlétta insynen i gymnasieforvaltningen, utan det dr mer ett

satt att informera sig om viktiga frdgor som ror samverkan kommunerna emellan.

Insynen &r en annan del av styrningen som man kan se brister i. I avtalet star att kommunerna
har ritt till 16pande insyn i forvaltningen och redovisning av sddant som géller den
gemensamma ndmndens verksamhet. Utifrdn intervjuerna kan man tydligt se att de informella
végarna till insyn dr viktiga fOr att f4 insyn i nimndens verksamheter. Orsa kommuns
styrelseordférande menar att hon far en mycket information genom de ndmndledaméter som

sitter for Orsa i nimnden. Kommunchefen i Alvdalen séger att han har tillrickligt med insyn
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men menar att det beror mycket pd att han har en bakgrund inom Mora kommuns
skolforvaltning.

"Fér mig dr det ju ok men det dr ju lite pa grund av det jag berdttade om mitt forflutna om att
Jjag har varit skolchef'i Mora och pd den tiden sa var gymnasieskolan en del av mitt ansvar,
sd jag kdnner ju de flesta cheferna i gymnasieskolan. Ddrfor kanske jag far lite mer insyn dn
vad ndgon annan skulle fa som inte har jobbat ddr. For min del tycker jag att jag far

tillréicklig information for att kunna folja utvecklingen.” — Kommunchef Alvdalen

Det finns dven en otydlighet i huruvida kommuncheferna har nirvaroritt pd nimndens
sammantriden. Nimndens ordférande menar att den inte har ndrvarorétt men att nimnden har
mojlighet att bjuda in de. Medan man fradn Orsas kommunstyrelse ordféranden och
kommunchefen i Alvdalen menar att kommuncheferna har nirvaroritt och man har diskuterat
att kommuncheferna ska vara med pd ndmndens sammantrdden men att sd inte har skett &nnu.
Enligt en av kommuncheferna sa blev han informerad om arbetet i nimnden via en skolchef

som han skickade till mo6tena.

"Nej de har ingen ndrvaroridtt, de kan bjudas in men diremot sda har kommunalrdden
ndrvarordtt.” — Namndordforande

“Ja det har jag, den utovar jag frdmst genom att jag skickar skolchefen pd de hdr motena,
men skulle jag vilja sd har jag bdde rdtten att ndrvara och yttra mig i gymnasiendmnden.” -

Ndmndordférande

Demokrati

Ansvarsfordelningen mellan de olika parterna kan vara svéra att studera, utifran de
intervjuerna som vi har genomfort s framkommer en négot oklar bild 6ver hur politiker pa
olika nivder och kommunchefer ser pa ansvarsbiten. Ndmndens ordférande menar att deras
ansvar dr att utifran det avtalet och reglementet som &r uppstdllt bedriva de verksamheterna
som ndmnden &r dlagda utifrdn de ramarna som kommunen tilldelat de.

“Jag har det ansvar som avtalet mellan kommunerna och reglementet speglar och sen har vi
kommunallagens bestimmelser om kommunala ndmnder, det vill sdga politikens uppdrag dr

Jju att ange ramar och mdlsdttningar, ekonomiska ramar och madlsdttningar for verksamheten
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utover de mal som naturligtvis som dd pedagogiken och skollag och annat stdller.” -

Ndmndens ordforande

Kommuncheferna i Orsa menar han att hans ansvar for de verksamheterna som ligger i
ndmnden dr hans uppsiktsplikt. Han och kommunstyrelsen har gemensamt ett ansvar for att se

till att verksamheten bedrivs 1 pa ett bra sétt genom uppfoljning.

”Som kommunchef sd dr man ju lite distanserad ifrdn vad som hdnder i barn och
utbildningsndmnden och i socialndmnden och liknande, det dr ju uppsiktsplikten da som
kommunstyrelsen, och jag sorterar ju under kommunstyrelsens ordforande och pa det viset
ska ju kommunstyrelsen kalla till sig nadmnden om det uppstar problem sa att sdga, i sin
uppsiktsplikt och da kallar man dit bdde den politiska ordféranden, vise ordférande och sd
tar man ju dit forvaltningschefen, sd pd det vistet har ju jag en uppsiktsplikt, delat
uppsiktsplikt med kommunstyrelsens ordférande, delar pd den over ndmnd och forvaltning.” -

Kommunchef Orsa

Alvdalens kommunchef anser att han inte har nigot direkt ansvar for nimnden utan att hans
ansvar kommer léngre ner i forvaltningsstyrningen.
"For sjdlva ndmnden sd har jag inget direkt ansvar utan det kommer ju sen lingre ner i pd

forvaltningsstyrning” - Kommunchef Alvdalen

Kommunstyrelsens ordférande i Orsa tycker att ansvarsfordelningen ér tydlig i samarbetet
men ser dven att det kan vara otydligt for andra. Hon menar att ansvaret ligger hos nimnden
men att dven de tre kommunstyrelserna har ett mer delat ansvar i och med att det &r tre
kommuner. Hon menar att uppsiktsplikten ér en viktig bit av kommunernas ansvar

verksamheterna under den gemensamma namnden.

“Det yttersta ansvaret, ja alltsd det dr en komplicerad frdaga utifran kommunallagen, det dr ju
ndmnden i sig som dr ansvariga men ytterstansvariga blir ju..... eftersom kommunstyrelserna
sen har ett uppsiktsansvar sd kan ju vi ocksd dka dit pa ansvarsbiten om vi inte skéter vdaran

uppsikt 6ver ndmnden sa dr ju vi ansvariga ocksd.” - Kommunstyrelseordforande Orsa
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“Ja fast ansvaret blir, ndmnden har ju dnda ansvaret, sen har vi ju i ndsta steg tre
kommunstyrelser som dd far béira ansvaret tillsammans Sa formellt dr det ju egentligen inte
ndgot. Aven om det blir ett mer delat ansvar éin vad det dr normalt om man har egna nimnder
och egna styrelser. Vi hade ju en situation i den gemensamma IT-ndmnden ddr revisorerna,
ja det handlade ju inte om ansvarsfrihet men kommunstyrelserna fick ju anmdrkningar i och

med att man inte hade skott uppsiktsplikten.”” Kommunstyrelseordforande Orsa

En annan bit av demokratin i samarbete dr hur man arbetar i ndmnden. I en vanlig kommunal
ndmnd sker arbetet utifrn partitillhorighet. I den gemensamma ndmnden i Mora arbetar man
pa ett annat sétt genom att de olika ledamdterna i forsta han representerar sin kommun och
inte sitt parti. Sdledes representerar man hela kommunens standpunkt och inte det egna

partiets stindpunkt i olika fragor.

“Normalt i en politiskndmnd sd har man ju ofta partigrupper och sa vidare, men det har vi
inte i gymnasiendmnden, ddr har vi faktiskt kommungrupper sd pd ndgot sdtt dr vi oavsett
politisk tillhorighet, for det dr olika majoriteter i alla tre kommunerna. Vilket gor att vi inte
har ndgot tvirpolitiskt eller partipolitisk samverkan mellan kommunerna, utan mera att
kommunerna representerar sin kommun oavsett vilket parti man rdkar vara utsedd av dd.”

- Namndeordforande

4.1 Analys

Forvaltningsstyrning
Styrkedjan i ett samverkansprojekt kring en gemensam ndmnd dr komplicerad om man ser det

utifran de kommuner som inte dr virdkommun. Det finns olika vdgar man kan ga for att ge
alla kommuner mer eller mindre delaktighet i styrningen av den verksamheten som man véljer
att bedriva gemensamt. I samarbetet i Mora kring den gemensamma gymnasiendmnden s har
man hittills valt att ha en styrning som foljer kommunallagens grundldggande bestimmelser
om att de samverkande kommunerna ska vara med och komma med synpunkter pa budgeten.
Man dr dven med och styr genom de ledamdterna som man har i den gemensamma ndmnden.
Eftersom budgeten ér en central del av samarbetet dr det viktigt att man har en tydlig
uppstéllning for hur budgetarbetet ska ske och hur man ska férdela de ekonomiska dver- eller

underskott som kan uppsta i samband med samarbetet.
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Anell och Mattisson talar om vikten av att ha en tydlig fordelningsnyckel f6r de gemensamma
kostnaderna man har for att ndgon part inte ska anse att de far betala en storre del &n vad de
borde. Detta dr en viktig faktor for att man ska kunna hélla samarbetet samman. Att man inte
lyckats komma till stind med detta i gymnasiendimnden menar den tidigare forskningen kan

leda till att man i framtiden far problem med fortroendet och viljan till samverkan.**

Politisk styrning
En annan del av styrningen som diskuteras i Elsass forskning handlar om vikten av att man

fran borjan av ett interkommunalt samarbete skapar en gemensam styrgrupp som ska verka
for prioriteringar, utformningen av det overgripande samarbetet och for att folja utvecklingen
av samverkan.* Idag har man inte nigon sidan styrgrupp for just gymnasiesamarbetet men
det har man for andra samverkansomrdden och det finns centrala personer som dnskar att man
hade haft en sddan styrgrupp dven for gymnasiesamverkan. Man har idag en
kommunchefsgrupp dér man triffas och informeras om olika mellankommunala fragor men
man saknar ett forum for att gemensamt kunna utforma mél och anvéndningen av
gemensamma medel pd en hogre nivd én nimnden. Det som man enligt teorin uppnér i och
med ett gemensamt styrrad dr bland annat att gdstkommunerna i samarbetet fir ett okat
inflytande gentemot den dominerande parten i samarbetet.** Detta 4r ndgot som
kommunchefen i Orsa vittnar om &r fallet i ett av de andra samverkansomridena dédr man har

en gemensam styrgrupp.

Det ér ocksd viktigt att man tydligt arbetar fram ett vélskrivet avtal som ska innehalla tydliga
och rittvisa finansieringsregler som tydligt ska definiera samverkansparternas skyldigheter. I
samarbetet kring den gemensamma gymnasiendmnden har man inte lyckats med det fran
borjan. Man gick in i samarbetet med ambitionen att man skulle anpassa sig och éndra
bestimmelserna under tidens gang. Huxham och Vangen har 1 sin forskning visat pa vikten av
att man tidigt 1 ett samarbete gor réttvisa finansieringsregler, annars menar de att detta kan
leda till problem i framtiden da nadgon part i samarbetet kan anse att vissa parter inte bidrar
med de ekonomiska medel som de borde utifran en réttvis fordelningsnyckel. Om man
tydliggor detta redan innan man inleder samarbetet sa dr det chansen storre att samarbetet

haller.*’ Det finns idag en samsyn mellan de olika samverkansparterna kring det att man inte

42 Anell & Mattisson 2009 s.98f
3 Elsass 2003 s.6ff

* Elsass 2003 s.6ff

* Huxham & Vang 2005
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har lyckats fa till ett bra avtal eller en bra fordelning av kostnaderna, vilket har foranlett att
man nu omforhandlar avtalet. Hur detta kommer att paverka parternas vilja till samverkan ar
ndgot som dr for tidigt att utvardera, men enligt Elsass teori 0kar risken for en ligre

samverkansbenigenhet om dessa bitar inte ér tydligt utformade frén borjan.*

Att ta del av hur den gemensamma verksamheten bedrivs genom uppfdljning,
aterrapportering och dialog &r viktiga delar for att alla parter ska kunna gora en god
beddmning av utfallet av det gemensamma samarbetet. Svensson menar 1 sina studier att det
ar viktigt att aterrapporteringen dr god for att alla parter ska kunna gora en god bedémning av
det ekonomiska underlaget vid budgetprocessen.?” Utifran det insamlade empiriska materialet
sa kan man se att de informella kontakterna inom de samverkande kommunerna ar viktiga for
att & insyn 1 verksamheten. Det finns en minskad direktinsyn i forvaltningen for de

kommunerna som inte dr vairdkommun jimf{ort med hur det &r i de egna nimnderna.

Aven om man har ett gott informellt informationsfléde menar man att detta leder till en
minskad insyn for medborgarna. Uppstar det en minskad insyn 1 styrkedjan leder det till att
man forlorar viktigt underlag for att kunna utkriva det politiska ansvaret som dr en viktig del
av medborgarnas réttigheter. Att fa se hur det faktiska resultatet ser ut dr ndgot som Kumlin
ser som grundliggande for mojligheten till ansvarsutkrivning.*® Den del av insynen som
brister i det aktuella samarbetet 4r den ekonomiska aterrapporteringen till gdstkommunerna.
For att de ska kunna gora rimliga beddmningar av verksamhetens kostnader for respektive
kommun &r det viktigt att man fortlopande far ett underlag som beskriver hur den enskilda

kommunens ekonomi kommer att paverkas.

Elsass har man visat att det dr av hog vikt att man lyckas enas kring mél och gemensamma
visioner som kan utgora riktlinjerna for hur nimnden sedan styr verksamheten.*’Aven om det
tycks rda enighet kring de gemensamma maélen i ndmnden sa finns det enligt tidigare
forskning en risk for att det kan uppsta oenighet kring omfattningen av parternas insatser.” I
det hér fallet sa ror skillnaderna bl.a. kostnadsfordelningen for Orsas gymnasieelever. Alla

parter 1 samarbetet dr Overrens om att det maste till en béttre metod for att fordela kostnaderna

46 Elsass 2003 s.6ff

47 Svensson 2001 s.96ff

* Giljam & Hermansson 2003 s.91f
4 Elsass 2003 s.6ff

0 Elsass 2003 s.5f
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over elevantalet, vilket manifesteras av att en kommun som Orsa har en storre andel elever
utan slutbetyg fran grundskolan. Denna skillnad leder till att Orsa fir dyrare kostnad per elev
eftersom en oproportionerligt stor andel av elevantalet befinner sig i de kostsammare IM-
programmen. Hade man adresserat denna problematik redan vid utformandet av avtalet sa
hade det idag inte ratt ndgon oklarhet kring vilket ansvar varje kommun bér for de egna
elevkostnaderna. Diskussionerna kring kostnadsfordelningen hade kunnat undvikas och
dérmed gett kommunerna en biéttre insyn i vilka ekonomiska fordelar samarbetet verkligen

innebir for kommunen, det menar den Anell och Mattisson i sin forskning.”’

I det hir fallet tycks ha en god samsyn kring de flesta fragor rorande gymnasieskolan s finns
det anda den en del indikationer pa att kommunerna har olika intressen och forutsattningar
som kan leda till konflikter. Ett exempel pa detta &r Mora kommuns mél om att utveckla
kommunen till en regionstad. I ett samarbete sa blir det lite mérkligt for de andra
kommunerna om man helt plotsligt inom ndmnden ska borja arbeta med mal som framst
gynnar en av samarbetsparterna och som heller inte utgér de angivna samverkansomréadena 1

samarbetet.

Nir samarbetet inleddes sd saknades det i sivil Orsa som Alvdalen faststillda mal med
gymnasieskolan. Eftersom ingen av kommunerna sjdlva bedrev gymnasieverksamhet i ndgon
storre utstrackning sé fanns det av forstéeliga skil en lucka pa detta omréde frén politiskt hall.
Problemet uppstér forst nidr man far inflytande i den gemensamma ndmnden Sver
gymnasieskolan i Mora och saknar egna regler for hur man ska agera i ndmnden. Sett ur ett
demokratiperspektiv sd blir det relativt svért for medborgare och andra grupper att pa ett
begripligt sdtt kunna knyta gymnasieskolans resultat till de egna kommunala prioriteringar
och intressen som finns. Aven om kommunstyrelsen i den egna kommunen har en nigorlunda
god uppfattning om vilka egna prioriteringar som finns sé framgar detta varken for
medborgarna eller tjinstemén och politiker pé ldgre niva. Det dr viktigt att ledamdterna i
ndmnden vet hur kommunen ska forhélla sig i frigor som behandlas i ndmnden. I de fall dér
kommunerna har olika viljor sé ricker det inte med att ha gemensamma maél {or att nd fram

till kompromisser. Detta &r natt som den tidigare forskningen bekréftar, Anell och Mattisson

1 Anell & Mattisson 2009 s.94
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talar om vikten av en gemensam vision att férhdlla sig till ndr man ska komma 6verrens om

o152
gemensamma maél.

Demokrati

For att medborgarna i en kommun ska kunna utkrdva ansvar fran sina fortroendevalda ar det
viktigt att man kan se vem som bér ansvar for de beslut som ror en specifik frdga. En tydlig
beslutskedja fran kommunens politiska ledning ner till verksamheten ar viktig for att kunna
gora rationella val vid ansvarsutkrdvandet. I de rddande teorierna talar man ofta om vikten av
insyn for medborgarna. Detta 4r ndgot som #r néra kopplat till Kumlins teori om ansvar.>
Vanliga handlingar fran nimnder och kommuner &r inget problem for medborgarna att ta till
sig dd de dr offentliga handlingar. Ett problem kan dock uppstd om man skapar ett mer
informellt organ som ett dgarrad dér inga protokoll eller offentliga handlingar finns for
medborgarna att tillgd. Detta kan forsvara mojligheterna for medborgarna att se var ansvaret
Over besluten ligger. Detta dr ndgot som strider mot Dahls idealkriterium om att
medborgarnas val ska ske under upplyst forstaelse.” Utifran den datan vi har samlat in sa kan
det for en extern part vara svért att f6lja ansvarsfordelningen mellan de olika parterna och det
finns en nagot otydlig bild fran politiker och tjansteman hur ansvaret dr fordelat mellan de
olika kommunerna och de olika nivderna i samarbetet. Ett exempel pa hur svart det kan vara
for en medborgare i en av de tre kommunerna dr om ett beslut i nimnden fattas av de tva
andra kommunerna mot den tredje kommunen. I ett sddant lage har den tredje kommunens
ndmndemaén foljt kommuninvanarnas politiska vilja men dndd gér det faktiska beslutet emot
denna vilja. Detta gor invanarna inte kan utkrdva ansvar frén deras politiker 4ven nér de har
foljt folkviljan men &nda gar besluten dem emot. Det gér inte for medborgarna att utkréva
ansvar frén politiker och tjinstemén i en annan kommun, ansvarsutkrdvningen menar Kumlin
ar grundliggande i vart demokratiska styrelseskick.”” Samtidigt diskuterar Dahl i sin teori om
vilka som infattar demos, alltsd medborgarna. Han menar att beslutanderétten och privilegiet
att faststélla dagordningen dr kopplad till de demokratikriterierna som han stiller upp men att
medborgarna kan delegera dessa uppgifter och behalla en demokratisk process sa ldnge

medborgarna kan ta tillbaka makten. Dock dr det utifran Dahls teori problematiskt att fa till en

32 Anell & Mattisson 2009 s.93f

>3 Giljam & Hermansson (red.) 2003 s.91f
>* Dahl 2002 s.173ff

> Giljam & Hermansson (red.) 2003 s.84ff
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god demokratiskt process nir inte medborgarna dr de som tillsétter alla de beslutande

politikerna i ett organ.>®

En annan demokratisk friga &r den hur man utformar ndmnden och ndmndemannaplatserna.
Detta ér ocksé en frdga for ansvarsutkravning och kommunal demokrati. I Roséns studie tar
man upp att det kan bli problematiskt for den lokala demokratin ndr man i gemensamma
ndmnder har farre ledaméter fran de olika kommunerna vilket kan medfora att ett politiskt

block i en kommun kan fa begrinsad eller ingen insyn i nimndens arbete.’’

I den gemensamma nimnden som studeras i denna studie arbetar man utifrdn kommunblock
snarare dn partipolitiska block. Detta medfor andra demokratiska problem, ndmligen att
ndmndemédnnen snarare ser sig som representanter for sin kommun 4n for partierna som
véljarna har rostat pd. Om sa ér fallet sa blir det svart for véljarna att kunna utkréva nagot
ansvar frin de enskilda politikerna och partierna. Vart demokratiska system bygger pé
representativ demokrati vilket forutsdtter att man kan se de olika fortroendevalda och de olika
partiernas héllning i olika fragor, detta forsvaras om man fattar besluten som ett
kommunblock istéllet for att representera de enskilda partierna. Dahl menar 1 sin
demokratiteori att denna typ av delegering av ansvar och beslutanderitt &r demokratiskt riktig
sa linge medborgarna har méjlighet att dterta beslutanderitten.”® Men den ger samtidigt vissa
problem med ansvarsutkrdavningen, detta dr ndgot som strider mot Kumlins teori kring
ansvarsutkrdvning ddr han menar att man tydligt ska kunna se vilka politiska aktorer det ar

som bir ansvaret for besluten.’”

* Dahl 2002 s.186ff
T Rosén 2003 s.24f
¥ Dahl 2002 s.175ff
*% Giljam & Hermansson s.91f
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5. Slutsatser

Styrka genom forsvagning? Rubriken till det hér arbetet syftar pé att gdstkommunerna i ett
samarbete 1 en gemensam ndmnd far ge avkall pa beslutanderitten i den samverkande frigan,
men i ldngden ridknar man med att man gemensamt ska tjdna pd det och bli en starkare aktor. I
fallet med gymnasienimnden i Mora kommun si kan man se att Orsas och Alvdalens
inflytande 6ver beslutandet har minskat och att fragorna kommer léngre ifrdn medborgarna.
Samtidigt sa ska detta samarbetet styrka hela regionen och sékerstilla en god
gymnasieutbildning i omradet. Gdstkommunens inflytande forsvagas men samtidigt blir man
en starkare part gentemot omvérlden. Vi anser att samarbetet kring gymnasiendmnden i Mora
4r bra for Orsa och Alvdalen men att det finns manga saker man behdver gora for att det ska

bli bittre.

For att aterkoppla till var frdgestillning om hur demokratin paverkas i gistkommunerna s
kan vi se 1 var studie att demokratin i kommunerna som inte har virdkommun-rollen fér
negativa konsekvenser. Besluten fattas i en ndmnd dér den egna kommunens representation ar
minskad. Medborgarnas mojligheter till att pdverka de besluten som fattas 1 den gemensamma
ndmnden minskar i och med att man &r i minoritet i nimnden och att man fattar besluten
utifran hela kommunens perspektiv och inte de enskilda partiernas stindpunkter. Genom att
man uppréttar informella organ mellan kommunerna dir medborgarna har en minskad eller
obefintlig insyn tar man bort en av de grundldggande forutsittningarna for ansvarsutkrdvning
genom att medborgarna inte kan folja beslutskedjan. Det finns en otydlighet gillande
ansvarsfordelningen for en utomstéende betraktare av det studerade fallet och de inblandade
parterna ger en bild av att ansvarsfordelningen inte dr helt tydlig. Detta paverkar bade den
rattsliga ansvarsutkrdvningen och den demokratiska ansvarsutkravningen. Till viss del kan
man se att samverkan genom gemensamma ndmnder brister vad géiller demokratiaspekten om
man kopplar det till Dahls demokratiteori. Medborgarna kan inte gora lika upplysta val om
man inte har full insyn i alla organ som till exempel i ett informellt 4garrdd och medborgarna i
gistkommunerna kan inte utkrdva ansvar av politiker 1 virdkommunen. Detta dr dven nagot
som Kumlin 1 sin teori menar dr problematiskt da detta kan leda till att de som egentligen inte

bér ansvaret for besluten dndé kan komma att utkrdvas pd ansvar, vilket skadar demokratin.

For att undvika de har negativa konsekvenserna som uppstar pd grund av samverkan ér avtalet
en viktig del. Att tydligt faststilla vilka réttigheter och skyldigheter de olika parterna har 1

samarbetet och hur ansvaret dr fordelat dr viktigt for den demokratiska processen. Att tydligt
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klargdra vilka roller de olika parterna har gor det lattare for medborgarna att forstd och folja
samarbetets konsekvenser for den egna kommunen. Om man skapar ett dgarrad som man
diskuterar om ifran vissa hill i samarbetet s ér det viktigt att man har en 6ppenhet i dgarradet
gentemot medborgarna sa att de har mojlighet att f6lja den demokratiska processen och

beslutskedjan.

Hur man ska gruppera sig bland ledaméterna i ndmnden for att f en god demokratisk process
kan vara svart att svara pa utifrdn denna studie. Arbetar man utifran partipolitisk farg kommer
svarbegripliga konstellationer att uppstd da majoriteterna i de tre kommunfullméktige dr av tre
varierande slag med olika partikonstellationer som styr. Arbetar man som nu utifrdn
kommunblock 1 ndmnden sd fir man minskade mdjligheter till ansvarsutkravning da
representationen inte stimmer overrens med den svenska demokratimodellen dver

representativ demokrati.

Hur paverkas kontrollen dver forvaltningsstyrningen i gdstkommunerna? For att besvara
denna fraga har vi i den hér studien fokuserat pd kostnadsfordelningen och budgetprocessen
for forvaltningen. Aven hir dr utformningen av avtalet och organiseringen av samverkan de
viktigaste bitarna. Niar man utformade samverkansavtalet sd blev det otydligt och inte
specificerat i viktiga delar. Detta har fort med sig att man idag inte riktigt vet hur kostnaderna
ska fordelas mellan de samverkande parterna, det kan gora att det uppstar konflikter mellan
parterna som hade kunnat undgés genom ett mer genomarbetat avtal. Aven det faktum att det
ar tre olika kommuner med olika forutséttningar, gor att kostnadsfordelningen blir svarare att
fa rittvis. Idag finns det vissa kommuner som betalar mindre 4n vad de egentligen borde och
de som betalar mer dn vad de egentligen borde. Orittvisa i skyldigheter och rattigheter kan
gora att vissa parter ifrdgasatter deras vinning med fortsatt samverkan, vilket i forlingningen

hotar samarbetet.

Man har forsokt att anpassa budgetprocessen sa att alla parter ska kunna vara med och
paverka inom rimliga tidsramar. Man har dock inte lyckats med att fa till en process som dr
fungerande for alla parter. Ifrdn de kommunerna som genom samverkan fitt mindre
inflytande ser man brister i den ekonomiska aterrapporteringen, man saknar underlag for att
bedoma verksamhetens kostnader for foregdende ar och de forvintade kostnaderna for
kommande &r. Detta inom en tidsram diar kommunerna har kort tid att analyser och bedoma

underlaget for att planera nésta ars budget. Detta gor att kontrollen 6ver den egna budgeten
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for hela kommunen kan paverkas negativt om man inte far kontinuerlig uppf6ljning 6ver
ekonomin och det minskar mojligheten till pAverkan om man inte kan gora en rimlig
bedomning av den gemensamma verksamhetens ekonomi.

Genom att i avtalet tydligare definiera hur kostnaderna f6r de samverkande parterna sa
kommer man att na ett hdgre fortroende och storre vilja till samverkan. Detta gor att man
kommer fa ett mer stabilt samarbete dér de olika parterna ser fordelarna med samverkan
istéllet for dess brister. Om man i de tre kommunerna gemensamt arbetar fram en process for
budgetarbetet dér tidsramar, dterrapportering av ekonomiskt underlag och insynen ér
tillfredstédllande for alla parter kommer kontrollen for gdstkommunerna att 6ka och man fér
storre mojligheter att gora rationella bedomningar for paverkan. Med den budgetprocess som
man har idag s& menar Dahl med sina demokratikriterier att man inte riktigt uppfyller det
tredje demokratiidealet om upplyst forstielse. Teorin sdger att for att processen ska vara
demokratisk sd maste det finnas tid till att gora en rationell bedomning och att ha all vésentlig
information tillginglig. S ser det inte ut idag men om man ldser det sé kan dven den

demokratiaspekten tillgodoses.

Hur paverkas den politiska styrningen i gastkommunerna? Idag kan de kommunerna som inte
ar vairdkommun pédverka genom sina ledaméter 1 nimnden och genom att ldmna synpunkter
pa vairdkommunens budget. Det finns alltsa inget dvergripande samtal mellan kommunerna
om vilka mal och vilken vision som nidmnden ska arbeta utifrdn. Detta gor att
gistkommunerna tappar en viktig del i deras roll som beslutsfattare. Den politiska styrningen
over verksamheten genom mal och inriktningar finns inte idag vilket gor att deras kontroll
over mélen har tappats. Kan man déremot fa till ett forum dir de samverkande kommunerna
gemensamt pa hogre politisk nivéd diskuterar samverkans 6vergripande fragor, formulerar mal
och hur man ska organisera samarbetet sa finns det storre mojligheter for gdstkommunerna att
aterta en del av den kontrollen de tappat. Det dr ocksa viktigt att gistkommunerna 1
samarbetet tar tillvara pa de mojligheterna till insyn som ges. Genom att till exempel kalla
ndmndens ordforande for ett informationsmote eller att kommuncheferna dr mer deltagande
pa nimndens moten skulle gora att de har storre underlag for att se de bristerna som uppstér
och vara med och folja forvaltningens arbete vilket inte &r 14tt annars da forvaltningen ligger

under virdkommunens organisation.

Alternativet till att samverka genom en gemensam ndmnd é&r att de tre kommunerna skulle ga

samman till en kommun. Detta skulle 16sa problemen med ansvarsutkrdvning for
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medborgarna och hur de olika kommunernas ansvarsfordelning ser ut. Man skulle dven fa en
gemensam budgetprocess, vilket inte per automatik medfor en god budgetprocess, men det
okar forutséttningarna for att medborgarnas valda politiker kan gora rationella val av den
information som presenteras. Politikerna och de politiska partierna skulle 1 en gemensam
kommun kunna enas kring mélen och ekonomin for de verksamheterna som finns under
gymnasiendmnden. Sammanslagningar av kommuner &r ofta kontroversiella bland
medborgarna och politiker vilket gor att denna 16sning troligtvis inte kommer att bli verklig
forrdn forutsdttningarna for att effektivt kunna bedriva kommunala kompetenser pa egen hand

fOrsamras.

I dag dr det manga av Sveriges kommuner som har det svart att f& ekonomin att riacka till for
att kunna uppratthélla en god kvalitet pa den service de erbjuder sina medborgare. I och med
att madnga kommuner pa landsbygden avfolkas ar det troligt att samverkan mellan kommuner
kommer 6ka dnnu mer och inom fler omrdden da det dr svart att bibehalla samma kvalité pa
servicen med en mindre befolkning. D4 dr det viktigt att man dr medveten om vilka
konsekvenser samverkan kommer resultera i och vilka problem som kan uppstd. Vi tror att det
gér att fa till en god samverkan dir alla parter kan ha en viss kontroll dver frigan som man
samverkar kring. For att uppnd detta menar vi att man tydligt ska utforma ett avtal dér alla
parters roller dr vél definierade, precisera hur kostnaderna ska fordelas och utforma en
budgetprocess dir alla parter gemensamt lagger grunden for den gemensamma verksamhetens
ekonomiska ramar. Till detta ser vi behovet av ett forum for de tre kommunstyrelserna, som
erbjuder mgjlighet att gemensamt formulera mal for forvaltningens verksamheter och dér man
kan diskutera samverkans langsiktiga planer. Detta skulle dven gora att det demokratiproblem
som man skapat till viss del minskas. I fallet med gymnasienimnden i Mora, Orsa och
Alvdalen s haller man just nu pa med att omforhandla avtalet for att i tydligare ramar for
samarbetet. Det aktuella samarbetet dr &ven ungt och 1 bérjan av en stidndigt pagédende process
med anpassning och forbéttring. Dock tror vi att ett tydligare formulerat avtal, roller- och
ansvarfordelning skulle ge ett béttre resultat for demokratin, forvaltningsstyrningen och den
politiska styrningen. Det dr dven viktigt att man pa mellankommunal bas skapar ett forum dér
man formellt kan diskutera framtiden, malen och resultaten for parternas samverkan. Det gér
att f4 en mer delad maktférdelning inom samverkan om man arbetar for det och da kan

gistkommunerna aterfa delar av den kontrollen de fatt ge avkall pd i och med samverkan.
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Bilaga 1

Intervjuguide - Kommunstyrelsens ordforande

Bakgrund

Vilka dr dina fortroendeuppdrag i kommunen och hur lange har du haft de?

Vilka motiv hade ni att ingd i samarbetet kring den gemensamma gymnasiendmnden?
Hur ser du pé utformningen av avtalet for den gemensamma gymnasiendmnden?
Styrning och insyn

Hur ser ni till s att virdkommunen f6ljer de bestimmelser och dverenskommelser som ni
traffat i samarbetet?

Hur anser ni att Mora hanterar synpunkter pa budgeten frdn er kommun?

Hur ser du pé att budgetens 6ver- och underskott inte dr fullt reglerat i samverkansavtalet?
Hur ofta sker aterrapportering frdn gymnasiendmnden till kommunstyrelsen?

Hur ser din kontakt ut med de tjansteminnen som finns i gymnasiendmndens forvaltning?

Har ni i er kommun stéllt upp egna mél for de verksamheter som bedrivs under den
gemensamma gymnasiendmnden?

Pa vilket sétt skiljer sig era prioriteringar for verksamheten frin de 6vriga kommunerna i
samarbetet?

Vilka mgjligheter har ni frdn kommunstyrelsens sida att styra verksamheten 1 kommunens
intresse?

Demokrati och ansvar

Vem anser du har det yttersta ansvaret for verksamheten som bedrivs i nimnden?

Pa vilket sitt kan era kommuninvanare utkrdva ansvar for de verksamheter som bedrivs i den
gemensamma gymnasiendmnden ndr makten dverforts till den gemensamma ndmnden?

Om er kommun skulle hamna i en ekonomisk kris, hur ser du pd den 6verenskomna
ambitionsnivan och resurstilldelningen for verksamheten enligt avtalet?

Anser du att det finns en risk att er kommun blir beroende av de andra kommunerna som
ingar 1 samarbetet?

Vilket ansvar anser du att du har for gymnasieverksamheten?
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Bilaga 2
Intervjuguide — Kommunchef

Bakgrund
- Hur ldnge har du innehavt din nuvarande tjénst?

- Har du nérvaro- och yttranderétt i den gemensamma gymnasiendmnden?

- Vilket ansvar anser du att du har f6r den verksamheten som bedrivs 1 den gemensamma
ndmnden?

Politisk styrning

- Vilka mél har ni stéllt upp for den verksamhet som bedrivs inom den gemensamma
gymnasiendmnden?

- Pa vilket sitt tror du att er milformulering betrdffande inriktnings- och effektmalen har
paverkats av att ni maste nd kompromisser kring verksamheten med tva andra kommuner?

- Hur anser du att sammangdendet 1 en gemensam gymnasiendmnd har paverkat era
mojligheter att verka for maluppfyllelse 1 de verksamheter som berors?

Forvaltningsstyrning

- Hur ser du pd sammanslagningen av era kommunala resurser i en gemensam nimnd?

- Hur vl anser du att Mora kommun tar hinsyn till era synpunkter vid budgetprocessen?

- Hur ser du pi att budgetens dver- och underskott inte ar fullt reglerat i samverkansavtalet?
- Vilken insyn i gymnasiendmndens verksamheter har du?

- Hur ser din kontakt ut med de tjdnstemédnnen som finns i gymnasiendmndens forvaltning?

- Kénner du att ni inom ert samarbete har tillrdckligt med kontroll 6ver verksamheten for att
fortlopande kunna utvirdera resultat och méluppfyllelse?

- Om er kommun skulle hamna i en ekonomisk kris, hur ser du pd den 6verenskomna
ambitionsnivan och resurstilldelningen for verksamheten enligt avtalet?
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Bilaga 3
Intervjuguide — Nimndeordforande
- Vilka tjédnster eller fortroendeuppdrag har du haft inom de tre kommunerna?

- Vilket ansvar anser du att du har f6r den verksamheten som bedrivs i den gemensamma
ndmnden?

Politisk styrning

- Hur fungerar nimndens styrning éver gymnasieforvaltningen?

- Vilken betydelse har nimndemannafordelningen for ndimndens arbete?
- Hur fungerar arbetet i ndmndens beredning?

- Vilka mél har ni stéllt upp for den verksamhet som bedrivs inom den gemensamma
gymnasiendmnden?

- Hur arbetar ni fram gemensamma mél 1 nimnden?

- Kénner du att nimnden fér tillrdckligt med underlag fran verksamheten for att fortlopande
kunna utvérdera resultat och maluppfyllelse?

- Vilken roll har kommunstyrelserna for nimndens arbete?

- Hur fungerar budgetprocessen i ndmnden?

- Hur hanterar nimnden synpunkter pa budgeten frin Orsa och Alvdalen?

- Hur ser du pi att budgetens 6ver- och underskott inte ar fullt reglerat i samverkansavtalet?
Forvaltningsstyrning

- Hur ser din kontakt ut med de tjdnstemédnnen som finns i gymnasiendmndens forvaltning?

- Hur anser du att den ekonomiska aterrapporteringen fungerar fran forvaltningen till er
gemensamma ndmnd?

- Kénner du att nimnden fér tillrdckligt med stod fran kommunerna i samarbetet?

- Vilken roll har skolcheferna och forvaltningschefen?
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