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Förord

Den här rapporten är en del i ett större projekt finansierat av Svenskt Vatten 
Utveckling och Swedish Water Research. Det övergripande syftet med pro-
jektet har varit att studera utvecklingen inom svensk VA-sektor med fokus 
på hur sektorn utifrån organisatoriska och strategiska perspektiv kan han-
tera framtida utmaningar. Som ett led i detta har samverkan i olika former 
och konstellationer studerats inom ramen för projektet. I den här rapporten 
har fokus varit på samverkan mellan kommuner, så kallade inter-kommunal 
samverkan. Mer specifikt syftar denna rapport till att beskriva dels varför 
vissa kommuner väljer att samverka medan andra aktivt väljer att inte sam-
verka, dels hur vägen mot samverkan ser ut för en kommun som överväger 
denna möjlighet.

Såväl den här rapporten som projektet hade inte kunnat genomföras om 
det inte hade varit för att den finansering som Svenskt Vatten Utveckling 
och Sweden Water Research bidragit med. Lika betydelsefullt har engage-
manget från branschens företrädare varit. Om inte företrädare för sektorn 
hade tagit sig tid och berättat om sina erfarenheter kring samverkan hade 
inte den här rapporten kunnat skrivas. Författaren till rapporten vill därför 
rikta ett stort tack till de politiker och tjänstemän som inom sektorn som 
tagit sig tid att medverka i denna studie.

Anna Thomasson
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Sammanfattning

Rapporten redogör för en studie om förutsättningarna för samverkan mel-
lan olika kommuners VA-organisationer. Varför väljer vissa kommuner att 
samverka, medan andra aktivt väljer att inte göra det? Och hur ser vägen 
mot samverkan ut för en kommun som väljer den möjligheten? 

Den svenska VA-branschen står inför stora utmaningar som gäller 
anpassning till miljö, klimat, ny teknik och nya lagkrav. Både Dricksvat-
tenutredningen och Svenskt Vattens hållbarhetsindex visar att små och till 
viss del även medelstora kommuner har svårt att leva upp till dagens krav på 
den kommunala VA-verksamheten; än mindre mäktar de med att planera 
för framtida strategiska utmaningar och behov. Rekommendationen från 
Svenskt Vatten och Dricksvattenutredningen är därför att kommuner bör 
samverka med varandra för att på det viset stå bättre rustade för framtiden. 

Tidigare studier har visat att majoriteten av de svenska kommunerna väl-
jer att inte samverka inom VA. I den här studien har Anna Thomasson på 
Ekonomihögskolan vid Lunds universitet tagit reda på orsakerna till att vissa 
kommuner väljer att samverka medan andra väljer att inte göra det. Det har 
hon gjort genom dels en litteraturstudie, dels en undersökning i 15 svenska 
kommuner och fyra samverkansorganisationer inom VA. Hon har också 
undersökt hur förutsättningarna för att kunna samverka upplevs av olika 
kommuner och hur kommuner går tillväga för att få till stånd samverkan. 

Litteraturstudien visar att det finns både fördelar och nackdelar med sam-
verkan. De som väljer att samverka lägger stor vikt vid fördelar som ökad 
kompetens och större handlingsutrymme för framtiden. De som väljer att 
inte samverka lägger i stället stor vikt vid problem som till exempel det mot-
stånd mot samverkan som är vanligt bland medarbetarna. 

Kommunundersökningen visar att det råder stor enighet bland kom-
munerna kring vilka utmaningar sektorn har. Däremot råder det olika syn 
på hur utmaningar bäst kan mötas, genom samverkan eller genom andra 
lösningar. När det gäller erfarenheter kring att inleda samverkan är bilden 
också relativt entydig. I de kommuner där man haft möjlighet att gå in i en 
befintlig samverkansorganisation upplevs resan mot en fusion som relativt 
enkel och smärtfri. Men i de fall där kommuner tillsammans med sina gran-
nar valt att starta en ny gemensam organisation, det vill säga där samverkan 
är ny, är bilden att samverkan kräver både tid och resurser. 

Studien visar också att det tar tid innan den nya organisationen formats 
och hittat sina nya arbetssätt. Det gör att de samverkansvinster som ofta är 
motiven till att samverka låter vänta på sig och kommer först efter några års 
arbete i den gemensamma organisationen. Det krävs också arbete för att 
säkerställa fortsatt samverkan med övriga aktörer inom samhällsbyggnads-
frågor i ägarkommunerna när VA-verksamheten flyttas ut från kommunen 
och fusioneras med den i andra kommuner. 
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Summary

The Swedish Water and Sewage sector is facing several challenges, all 
municipalities but especially small and medium sized municipalities have 
problems to meet those challenges given the resources they have. The Swed-
ish Water and Waste Water Association as well as a recent governmental 
investigation therefore recommend that municipalities co-operate in order 
to increase access to resources and create more stable and resilient organiza-
tions. In spite of these recommendations, the current situation is such that 
the majority of Swedish municipalities have chosen not to collaborate. 

The purpose of this study is therefore to investigate the pre-requisites 
from inter-municipal collaboration by comparing municipalities that col-
laborate with those that have chosen not to. The purpose of the study is 
also to investigate how municipalities perceive collaboration as well as their 
experiences of collaboration. 

To fulfil this purpose this study contains one literature review and one 
survey. The purpose with the literature review was to provide the reader 
with an overview of existing knowledge regarding collaboration and merg-
ers. The survey was conducted with focus on increasing our understanding 
of how representatives from different municipalities considers inter-munic-
ipal collaboration to be a solution to current challenges as well as to gather 
the experience municipalities have from collaboration processes. 

The result of the study shows that even though representatives form dif-
ferent municipalities agree on what the challenges are; they have different 
ideas regarding how to best meet those challenges. Some advocate collabora-
tion while others are against it. When it comes to experiences from collabo-
rations and merging organizations it becomes evident that merging organi-
zations and establish inter-municipal collaboration is a cumbersome process 
that requires resources as well as time. Especially time is needed in order 
to establish the new organization and integrate organizational processes in 
order to achieve economy of scale and scope and increase the resource base. 
It thus takes time before the actual benefits from inter-municipal collabo-
ration emerges. 
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1.	 Inledning

1.1	 Studiens bakgrund
Tidigare studier av svensk VA-sektor har lyft fram de utmaningar sektorn 
står inför. Återkommande är utmaningar beskrivs som utgörande en kom-
bination av ökade krav på miljö- och klimatanpassning och ökade krav på 
anpassning till ny teknik och nya lagkrav (se bl.a. Thomasson, 2013). Det 
förväntas att de kommunala VA-verksamheterna följer med i utvecklingen 
och anpassar och förnyar sin verksamhet i takt med att kraven ändras. Pro-
blemet för många kommuner är emellertid att de inte har de resurser som 
krävs för att leva upp till dessa förväntningar. För flera av Sveriges kommu-
ner är det en utmaning bara att säkerställa den dagliga driften av VA-näten 
och upprätthålla den kvalitet som lagen kräver. En fråga som allt oftare ställs 
är därför hur kommuner i Sverige ska klara av att säkerställa en väl fung-
erande VA-verksamhet framöver. När frågan diskuteras är det inte ovanligt 
att samverkan mellan kommuner, så kallad inter-kommunal samverkan, 
nämns som en väg framåt. Att samverkan kan skapa bättre förutsättningar 
att driva en verksamhet är något som också visats i tidigare studier. Vad som 
framförallt nämns som en av samverkanslösningens fördelar är att organisa-
tioner genom att gå samman och skapa en gemensam resursbas blir mindre 
sårbara, mer uthålliga och också bättre rustade att hantera olika utmaningar 
(Thomasson, 2013; Schweiger and Very, 2003; Chatterjee, 1992). 

Att samverkan ger mer hållbara organisationer som är bättre rustade att 
leva upp till de krav som ställs på VA-verksamheten idag är något som även 
visas i det Hållbarhetsindex1 som sätts samman av Svenskt Vatten varje år. 
Detta index visar tydligt på att små och till viss del även medelstora kom-
muner som inte samverkar har svårare att redan i nuläget nå upp till de krav 
och förväntningar som ställs på sektorn. Detta är något som även Dricksvat-
tenutredningen (SOU 2016:32) tagit fasta på och föranledde deras rekom-
mendation att alla kommuner till 2020 bör ha hittat någon form av samver-
kanslösning med andra kommuner. Trots att fördelarna är många vet vi från 
tidigare studier att majoriteten av de svenska kommunerna inte samverkar 
inom VA. Frågan är varför det ser ut på det viset?

1.2	 Studiens syfte
Den är således tydligt att den Svenska VA branschen står inför stora utma-
ningar framöver vad det gäller att säkerställa att verksamheter som bedrivs 
ute i kommuner lever upp till befintliga krav samt att samtidigt säkerställa 
att utveckling sker för att verksamheterna ska kunna möta framtida behov 
och krav. Denna studie syftar därför till att studera förutsättningarna för 
samverkan mellan kommuner genom att göra en jämförelse av orsaken 
till varför vissa kommuner väljer att samverka medan andra väljer att inte 

1	 Rapporter från Hållbarhetsindex går att hitta på Svenskt Vattens hemsida.
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göra det. Studien syftar även till att undersöka hur förutsättningarna för att 
kunna samverka upplevs av kommuner och hur kommuner går tillväga för 
att få till stånd en samverkan. Mer specifikt innebär detta att följande frågor 
varit i fokus för studien:
•	 Vilken är motiven bakom valet att samverka respektive att inte samverka?
•	 Hur ser processen ut vid bildandet av gemensamma organisationer?
•	 Vilka är de upplevda utmaningarna efter ett sammangående?

1.3	 Studiens genomförande och upplägg
Denna studie har genomförts i fyra olika steg. Det första steget bestod av att 
göra en litteraturstudie som syftade till att undersöka vad som redan finns 
dokumenterat kring samverkan och motiv bakom samverkan. I studiens 
andra steg kontaktades kommuner runt om i Sverige som antingen nyligen 
ingått samverkan eller som aktivt valt att stå utanför samverkan. Syftet med 
studiens andra steg var således att ta reda på motiv bakom varför vissa kom-
muner väljer att samverka medan andra väljer att inte göra det. 

I studiens tredje steg kontaktades flera kommuner som nyligen ingått i 
samverkan och återigen var det två grupper av kommuner som kontakta-
des. Den första gruppen bestod av kommuner som valt att gå in i en redan 
existerande samverkanslösning och ansluta sin egen VA-verksamhet till en 
sådan organisation, Den andra gruppen bestod av kommuner som antingen 
inte haft möjligheten att ingå i en redan existerande samverkansorganisa-
tion eller valt en annan grupp kommuner att samverka med och därför 
bildat en ny gemensam organisation. Syftet med denna del av studien var att 
samla erfarenheter från två typer av samgående. Studiens fjärde steg slutligen 
bestod i att göra en analys av det material som tagits fram under studiens 
andra och tredje steg och jämföra det med resultaten från litteraturstudien 
som gjordes inledningsvis. 

Totalt sett har 22 intervjuer gjorts och företrädare från 15 olika kom-
muner har intervjuats. Fler har kontaktats men dessa har av olika skäl valt 
att inte ställa upp för intervju. Utöver det har representanter från fyra olika 
samverkansorganisationer intervjuats. Alla kommuner och företrädare för 
samverkansorganisationer har inte velat delta i rapporten med sitt namn och 
därför kommer ingen av de deltagande kommunerna att nämnas vid namn. 
Detta är ett val som jag som författare gjort då jag ansåg att det var viktigare 
att få med erfarenheterna från alla kommuner än att nämna dem vid namn. 
Alternativet hade varit att exkludera de kommuner som ville vara anonyma 
men det kändes inte heller rätt då de bedömdes ha erfarenheter som det var 
viktigt att lyfta fram. 

Resten av rapporten är upplagd på följande sätt: I nästa avsnitt presente-
ras resultaten av litteraturstudien. Detta följs av en presentation av resulta-
ten från studiens andra och tredje steg. Rapporten avslutas med en diskus-
sion och reflektion kring studiens resultat. 
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2.	 Vad vet vi från tidigare studier? 

2.1 	 Motiven bakom samverkan
Offentlig sektor har under lång tid fått anpassa sin verksamhet efter att till-
gången till resurser varit begränsad samtidigt som kraven på verksamheterna 
som bedrivs gradvis ökat. När det gäller tillgången till resurser är det inte 
enbart de finansiella resurserna som varit knappa utan även kompetens har 
och upplevs som en bristvara, inte minst inom VA-sektorn. Utmaningarna 
som bland annat VA-sektorn i Sverige står inför är att trots att resurserna är 
knappa, kunna hantera inte bara dagens krav på verksamheten, utan även 
att planera för och anpassa verksamheten efter framtida behov och krav. 

Att samtidigt hantera daglig verksamhet och arbeta med långsiktiga stra-
tegier kräver av en organisation att den har kapacitet att arbeta med två olika 
processer samtidigt och ha dubbla strategier (Grant, 2016). Med det menas 
att en organisation måste kunna genomföra nuvarande strategi och opti-
mera resursanvändningen, samtidigt som det inom organisationen måste 
finnas utrymme för att arbeta fram strategier för framtiden (Grant, 2016). 
Att arbeta med dubbla strategier kräver således såväl resurser som kompe-
tens, något som offentlig sektor som redan konstaterats har brist på.

För att komma till rätta med resursbristen och skapa utrymme för utveck-
ling har det inom offentlig sektor under ett antal år funnits ett behov av att 
hitta nya arbetsformer och organisatoriska lösningar. En reform som gradvis 
kommit att öka i popularitet är samverkan (Lieberherr, 2011; Steiner 2013; 
Giessner 2016). Samverkan förekommer i olika former, allt från samverkan 
i enskilda projekt som regleras genom avtal till fusioner av verksamheter 
och bildandet av gemensamma organisationer (Thomasson, 2013; Anell 
och Mattisson, 2009; Sullivan & Skelcher, 2002).2

2.2 	 Samverkans för- och nackdelar
Forskning visar på många fördelar med samverkan. En som ofta lyfts fram 
är att det skapar synergieffekter i form av samordningsvinster och stor-
driftsfördelar samt att det förbättrar tillgången till resurser i en organisa-
tion (Huxham, 1996; Sullivan och Skelcher, 2002; Osborne, 2006; Hilwert 
och Swindell, 2013). En resurs som ofta lyfts fram som central är kom-
petens och att samverkan ökar tillgången på kompetens i en organisation. 
Genom samverkan kan således en organisation öka sitt oberoende och sitt 
handlingsutrymme genom få tillgång till mer resurser inom organisationen 
(Huxham, 1996; Sullivan och Skelcher, 2002; Osborne, 2006; Hilwert och 
Swindell, 2013). Detta minskar i sin tur organisationens sårbarhet. 

Även om samverkan visat sig ha flera och betydande fördelar finns det 
även nackdelar med samverkan (Emerson et al., 2011). Samverkan har inte 

2	 I den här rapporten kommer ingen närmre beskrivning av olika samverkansformer och lösningar att 
ges då detta är något som utförligt beskrivs i andra rapporter och publikationer bl.a. Thomasson, 
2013 och Smith och Thomasson, 2015.
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heller alltid levt upp till förväntningarna i form av minskade kostnader och 
ökade synergieffekter (Luoma-aho och Giessner et al., 2016). Andra pro-
blem vid samverkan som lyfts fram i forskningen är svårigheten att säker-
ställa kontroll och insyn från politiskt håll i samband med samverkan, detta 
gäller kanske framförallt i de fall där samverkan leder till att nya gemen-
samma organisationer skapas. Den här typen av gemensamma organisatio-
ner styrs ofta av en ledning och en styrelse/fullmäktige med representanter 
från ägarkommunerna. Representanterna från ägarkommunerna har som 
uppdrag att utveckla verksamheten men också att rapportera tillbaka den 
egna kommunen. Det uppstår således ytterligare ett led i styrkedja mel-
lan styrande politiker i en kommun och den verksamhet som utförs när 
en verksamhet bedrivs genom interkommunal samverkan (Skelcher et al., 
2011; Durose et al., 2015). Det uppstår därmed ett behov av att inte bara 
kunna kräva ut ansvar internt och vertikalt, utan även horisontellt i relatio-
nen mellan ledande politiker och tjänstemän som befinner sig på samma 
nivå i olika kommuner (Mathur och Skelcher, 2007; Skelcher et al, 2011; 
Durose et al., 2015).

Den horisontella dimensionen som uppstår vid interkommunal samver-
kan kan således ha en negativ inverkan på relationen mellan medborgare 
och ansvariga politiker (Skelcher, 2011; Durose et al., 2015). Exakt vilka 
effekter som samverkan har på ansvarsutkrävande och demokrati i samband 
med interkommunal samverkan är emellertid något som fortfarande utreds 
av forskare (Thomasson, kommande; Marthur och Skelcher, 2007; Jaffares 
och Skelcher, 2011; Durose et al., 2015), Meerkerk et al., 2015; Durose et 
al., 2015). 

Forskningen kring samverkan i offentlig sektor är emellertid inte tillräck-
ligt omfattande för att det ska gå att säga något om vad som faktiskt hän-
der när organisationer fusioneras. Anledningen till detta är att samverkan 
fortfarande är ett relativt nytt fenomen inom offentlig sektor. I den privata 
sektorn har emellertid fusioner och sammanslagningar av organisationer 
varit ett vanligt strategiskt verktyg i många år och där har det använts för 
att skapa skalfördelar och öka en organisations resursbas (Giessner et al., 
2016). Det har således legat nära till hands för offentlig sektor att införa lik-
nande strategier (Choi et al., 2011; Lieberherr 2011; Steiner 2013; Luoma-
aho och Makikangas 2014; Giessner et al., 2016). Inte minst med tanke på 
den utsträckning till vilken offentliga organisationer de senaste decennierna 
anammat strategier och styrformer utvecklade i privat sektor (Lapsley och 
Knutsson, 2017). 

Att fusioner och sammanslagningar är en väl beprövad strategi i privat 
sektor gör att det finns en hel del erfarenheter att hämta från den forsk-
ning som gjorts på fusioner av företag. Att hämta erfarenheter från tidigare 
forskning kan förhoppningsvis underlätta införandet av liknande reformer 
i offentlig sektor och medföra att vanliga misstag undviks. Speciellt med 
tanke på att forskning kring samverkan i offentlig sektor fortfarande är i sin 
linda. Vad kan vi då lära av forskning kring sammanslagning av verksam
heter i privat sektor?

En aspekt som ofta lyfts fram inom forskningen kring fusioner av verk-
samheter är den om motstånd. Motstånd mot fusioner och sammanslag-
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ningar tycks vara vanligt förekommande inom företag och det tycks också 
vara vanligt att motstånd kan mot bildandet av en ny organisation kan upp-
stå på flera olika nivåer i verksamheten (Birkinshaw et al., 2000; Schweiger 
och Very 2003; Larsson et al., 2004; Ellis 2004; Cartwright och Cooper 
2005). Vad som också lyfts fram är kopplingen mellan motstånd och möj-
ligheten att efter samverkan integrera de sammanslagna verksamheterna och 
skapa en ny gemensam organisation (Birkinshaw et al., 2000; Schweiger och 
Very 2003; Larsson et al., 2004; Ellis 2004; Cartwright och Cooper 2005). 

Dessa resultat ligger väl i linje med att behovet av tillit mellan företrädare 
för olika verksamheter ofta lyfts fram som avgörande för att få samverkan 
att fungera i offentlig sektor. En annan faktor som lyfts fram är vikten av 
att säkerställa inflytande och ansvar och att hitta en bra ansvarsfördelning i 
den nya organisationen (Lowndes & Skelcher, 1998; Ansell & Gash, 2008; 
Emerson et al., 2011; Klijn & Koppenjan, 2012). Det handlar då såväl om 
hur relationen mellan ägarna ska se ut som vilken relation VD, förbunds-
direktör eller motsvarande har till ägarna och de förtroendevalda (Vangen 
och Huxham, 2003; Johnston et al., 2010; Klijn et al., 2010; Jeffares & 
Skelcher, 2011; Edelenbos et al., 2012). Att få relationen mellan de ledande 
funktionerna att fungera anses som viktigt då det annars finns en risk för att 
det uppstår konflikter på ledningsnivå som sedan får efterverkningar på den 
nya organisationens möjlighet att utvecklas i den riktning som ägarna vill. 

Det är emellertid inte bara på ledningsnivå som tillit behöver skapas för 
att få till stånd en bra samverkan. För att kunna uppnå de synergieffekter 
som samverkan förväntas kunna ge och därmed också full ut kunna dra 
nytta av de sammanslagna organisationernas gemensamma resursbas krävs 
det också att samarbetet fungerar på övriga nivåer inom den nya organi-
sationen. I forskningen kring företag talas det därför ofta om behovet av 
att efter att organisationer fusionerats integrera verksamhetens olika delar 
med varandra för det är först då som en ny gemensam organisation de facto 
bildas och för att åstadkomma detta krävs det att ledningen förmår hantera 
det motstånd som ofta uppstår vid organisationsförändringar (Birkinshaw 
et al., 2000; Schweiger och Very 2003; Larsson et al., 2004; Ellis 2004; 
Cartwright och Cooper 2005). 

Att motstånd bland personalen uppstår vid fusioner och att detta påver-
kar möjligheten att få till en bra integration av verksamheterna efter sam-
verkan är något som forskning kring offentliga organisationer också lyfter 
fram (Thomasson, kommande; Bringselius 2010; Choi et al., 2011; Lund-
qvist 2011). Motstånd mot fusion och samverkan tycks således vara vanligt 
förekommande i båda sektorer. Vidare visar forskning kring fusioner mellan 
företag på hur motstånd kan vara en faktor som förklarar varför fusioner av 
företag misslyckas och inte alltid lever upp till förväntningarna (Larsson et 
al., 2004; Choi et al., 2011). Som diskuterades tidigare i det här kapitlet 
förekommer det även att samverkan i offentlig sektor inte lever upp till 
förväntningarna i form av uteblivna synergieffekter och samordningsvinster. 
Med utgångspunkt i erfarenheter gjorda från fusioner av företag är det såle-
des inte orimligt att liknande faktorer, d.v.s. motstånd och integrationspro-
blem, ligger bakom i de fall uteblivna samverkansvinster rapporterats från 
samverkansförsök i offentlig sektor. 
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Behovet av integration av olika aktiviteter och delar av organisationer 
samt att motverka/överkomma motstånd finns på alla nivåer i en organisa-
tion från styrelse ned till enskilda medarbetare och måste också hanteras 
på alla nivåer (Thomasson 2009; Choi et al., 2011), något som med stor 
sannolikhet faller på ledningens bord att hantera (Thomasson, kommande; 
Ashkenas et al., 1995; Williams 2002; Tortoriello et al., 2012; Williams 
2013). I litteraturen talar man om behovet av att arbeta med att överbrygga 
gränser av olika slag, dels mentala gränser hos medarbetare och styrelse, 
dels organisatoriska gränser (Thompson 1967; Ashkenas et al., 1995; Yan 
och Louis 1999; Williams 2002; Santos och Eisenhardt 2005). När orga-
nisationer slås samman tar man visserligen bort de yttre gränserna mellan 
organisationer, men risken finns att gränserna kvarstår som inom den nya 
organisationen. Med andra ord vad som tidigare varit gränser mellan orga-
nisationer riskerar vid en fusion att omvandlas till gränser inom olika delar 
av en organisation och mellan olika medarbetare i den nya organisationen. 

När kommuner samverkar handlar det ofta också om att överbrygga geo-
grafiska gränser. Det man vill undvika är att de tidigare kommunala grän-
serna lever kvar i folks medvetande och ute i organisationerna i form av hur 
arbetat är organiserat och uppdelat. Detta är något som måste förändras 
efter en sammanslagning. Det går inte att fortsätta att arbeta på samma 
sätt som tidigare för då sker fusionen bara på pappret och rent juridiskt, 
men förverkligas inte ute i organisationen. Samverkan kräver således mycket 
arbete, inte bara i själva arbetet med själva sammanslagningen av de organi-
sationer som ska fusioneras, utan även efter det att samgåendet skett annars 
finns det enligt tidigare studier stora risker för att samverkan inte kommer 
att ge de synergieffekter som förväntas då den gemensamma resursbasen 
inte kommer att kunna utnyttjas full ut (Tortoriello et al., 2012; Rigg och 
O’Mahony 2013). 

2.3 	 Sammanfattning
Utifrån tidigare forskning kan vi således hitta förklaringar till såväl varför 
vissa kommuner väljer att samverka som varför vissa väljer att inte göra det. 
Tidigare forskning är emellertid en sak, hur det faktiskt ser ut inom en viss 
sektor och inom ett visst land är en annan. I nästa kapitel kommer resulta-
ten från samtalen med olika kommunrepresentanter därför att presenteras. 
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3.	 Argument för- respektive emot 
samverkan i kommuner

I det här avsnittet ligger fokus på att redogöra för hur kommuner i Sve-
rige resonerar kring samverkan. Dels handlar det om hur de kommuner 
resonerar som aktivt valt att inte samverka fast de har haft möjligheten, 
dels om vilka motiv kommuner som valt att samverka lyfter fram. Kapitlet 
avslutas med en redogörelse för vilka utmaningar kommuner som nyligen 
inlett en samverkan upplever att de har och också vilka effekterna blivit av 
samverkan. 

3.1 	 Varför väljer kommuner  
att inte samverka inom VA?

När man talar med kommuner som aktivt valt att stå utanför samverkan är 
den bild som framträder relativt entydig. För många kommuner handlar 
huvudargumenten om att man inte ser fördelarna med samverkan eller upp-
lever att det för den egna kommunen finns fördelar med att samverka. Ett 
argument som då lyfts fram är att kostnaderna för investeringar ändå enbart 
kommer att belasta det egna VA-kollektivet. Att samverkan potentiellt kan 
öka den gemensamma resursbasen och därmed tillgången på kompetens 
och utrymme att arbeta mer långsiktigt med bl.a. investeringar och pro-
jekteringar är då inget som nämns. Tvärtom lyfter flera kommuner istället 
fram risken att de gemensamma kostnaderna i form av olika administrativa 
kostnader kommer att öka då en större organisation skapar mer byråkrati. 
Med andra ord finns det en bild av att samverkan är resurskrävande. 

Ett annat argument som ofta dök upp i samtalen med kommunerna är att 
man upplever att den organisationsform man har är bra och att man givet 
den och de behov verksamheten har klarar av att på ett bra sätt genomföra 
verksamheten. Man upplever således inga behov av att samverka. Argument 
som också ofta nämns i anslutning till detta är att man vill behålla kontrol-
len över verksamheten i den egna kommunen och då framförallt för att man 
ser att den kommun man arbetar inom har specifika behov som man inte 
tror kommer att tillgodoses i en större organisation. Man vill med andra 
ord inte behöva anpassa sig till andra kommuners behov och intressen på 
bekostnad av vad man upplever att den egna kommunen behöver. Det finns 
också en skepsis gentemot att som en mindre kommun gå upp i en större 
organisation då man är rädd för att förlora möjligheten att påverka och ha 
inflytande på hur verksamheten utformas. Från politiskt håll ser man även 
att det finns en risk att man förlorar insyn. 

Utöver de ovan nämnda skälen ska också behovet av att hitta en lämplig 
partner att samverka med lyftas fram. Även om en kommun vill samverka 
är det inte säkert att närliggande kommuner vill samverka eller är rätt kom-
muner att samverka med. För att samverkan ska fungera är val av partner 
ett viktigt beslut. Den här studien och andra studier visar på behovet av 
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att hitta en partner som delar den egna kommunens problembild och har 
liknande utmaningar. På det viset har man en gemensam utgångspunkt för 
samverkan och därmed lättare att hitta en gemensam målbild att bygga sam-
verkan kring. Det är även lättare att under samverkans gång komma överens 
om åtgärder, strategiska beslut och prioriteringar som behöver göras. 

Även om partner finns ska man inte heller glömma bort att samverkan 
inte uppfattas som en bra lösning för kommuner med stora geografiska 
avstånd eftersom detta kan försvåra möjligheten att uppnå samordningsvin-
ster i organisationen. Däremot kan det finnas andra möjliga sätt och områ-
den att samverka kring än själva produktionen av tjänster. Som exempel kan 
nämnas kompetensutbyte, utbyte kring forskning och utveckling, samver-
kan inom administration etc. Det finns således många argument för varför 
kommuner valt att inte samverka. Trots det finns det kommuner som väljer 
att samverka och som snarare än problemen ser fördelarna med att skapa 
en större organisation. I nästa avsnitt kommer deras resonemang att lyftas. 

3.2 	 Varför väljer kommuner att samverka inom VA?
De kommuner som valt att samverka gör för att de upplever att de själva 
inte är stora nog eller har de resurser som krävs för att klara av att inte bara 
leva upp till och anpassa organisationen till framtida utmaningar, utan även 
att klara av verksamheten här och nu. Anledningen till att de inte upplever 
att de klarar av att bedriva VA verksamheten själva enligt dem själva att 
de saknar den rätta kompetensen i organisationen. De upplever även att 
de har svårt att rekrytera och behålla personal med rätt kompetens. Andra 
anledningar som lyfts fram är att resurser saknas för att planera för- och 
genomföra de investeringar som krävs och kommer att krävas framöver. 
När kommunerna talar om investeringar i det här sammanhanget så nämns 
såväl förnyelse av befintlig infrastruktur som utbyggnad- och utvecklings-
områden, klimatanpassningar och åtgärder för att hantera vattenbristen. 
Framförallt de sistnämnda utmaningarna upplevs av många som regionala 
snarare än lokala. Att problemen är regionala innebär att kommunerna 
upplever det som en fördel att tillhöra en större organisation som ansvarar 
för ett större geografiskt område och därmed också kan ta ett helhetsgrepp 
kring frågorna. Det sistnämnda lyfts således fram som ytterligare ett argu-
ment för samverkan. 

Utöver behovet av att genomföra investeringar nämns behovet av att ha 
rätt kompetens i organisationen. När kommunerna talar om kompetens i 
det här sammanhanget handlar det om såväl kompetens för att klara den 
dagliga driften som kompetens för att planera för- och analysera behov av 
kommande investeringar i såväl ny infrastruktur som ny teknik. Utöver att 
ha rätt kompetens handlar det också om numerären, många kommuner 
upplever att de inte har tillräckligt med personer anställda för att hinna med 
att genomföra alla de arbetsuppgifter som krävs av dem, vilket gör att flera 
lyfter fram att de upplever att de måste förlita sig på externa konsulter för 
att klara av sitt uppdrag. 
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3.3 	 Sammanfattning för- och emot samverkan
Det är en intressant bild som växer fram när man jämför röster från kom-
muner positiva till samverkan med röster från kommuner som är mer nega-
tivt inställda. I mångt och mycket är de varandras motsatser. Den kanske 
mest intressanta frågan är emellertid vad det beror på. En möjlig förklaring 
som också går att se i redogörelserna ovan är att de kommuner som valt 
att samverka väljer att fokusera på varför de inte kan driva VA i egen regi, 
medan kommuner som valt att inte samverka istället lyfter fram argument 
för egen regi alternativet. 

Alla organisationsformer har för- respektive nackdelar. Vilken man väl-
jer beror på vilka problem det är man har behov av att lösa. Detta kan 
vara en annan möjligt förklaring till skillnaderna i synen på samverkan som 
kommunerna som ingår i den här studien lyfter fram. För att fördjupa oss 
ytterligare i frågan kommer vi i nästa avsnitt gå vidare och fokusera på de 
erfarenheter som kommuner som nyligen ingått en samverkan har av pro-
cessen. Ger samverkan synergieffekter och tillgång till en ökad resursbas 
eller kostar det mer än vad det ger tillbaka till den enskilda kommunen?

3.4 	 Erfarenheter från samverkansprocessen
Erfarenheterna som lyfts fram av de kommuner som nyligen bildat en 
gemensam organisation tillsammans med andra kommuner är även den 
relativt entydig. De kommuner som valt att ingå i samverkan är alla ett till 
två år efter sammangåendet nöjda med beslutet. Deras bild är att de efter 
samverkan har fått tillgång till en ökad resursbas. Detta har i sin skapat 
utrymme till att arbeta med mer långsiktiga strategier och fokusera på hur 
verksamheten ska utvecklas. Detta utan att sådant arbete sker på bekostnad 
av den dagliga driften. Ytterligare fördelar som lyfts upp är att beroendet av 
externa konsulter minskar och i de fall externa företag anlitas är kompetens 
för att handla upp arbetet och resurserna för att följa upp upphandlingen 
bättre än före samgåendet. 

Alla är tydliga med att vinsterna ligger i den ökade tillgången på resurser 
och där anses kompetens vara en av de viktiga. Samverkan leder däremot 
inte till lägre kostnader, initialt kan det till och med leda till avgiftsökningar 
eftersom kapaciteten att arbeta med investeringar och projekteringar och 
ta itu med eftersatt underhåll ökar i en större organisation. Budskapet är 
således tydligt och det är att samverkan inte är rätt organisationsform om 
syftet är att minska kostnaderna. Däremot är samverkan rätt val för den 
kommun som vill arbeta med att utveckla VA-verksamheten och förbättra 
förutsättningarna för re- och nyinvesteringar.

När det gäller den andra sidan av myntet, d.v.s. vad det innebär att gå 
igenom själva processen med att fusionera en kommuns verksamhet med 
andra kommuners verksamhet finns det lite olika erfarenheter. Framförallt 
skiljer sig erfarenheterna åt mellan de kommuner som börjar från början 
och bildar en ny organisation tillsammans och de kommuner som låter sin 
VA-verksamhet gå upp i en befintlig samverkansorganisation. 
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I de fall samverkan inneburit att en ny organisation bildats från grunden 
upplever alla att det har varit ett omfattande arbete att gå från egen förvalt-
ning till att skapa något nytt gemensamt. Att få till stånd en bra samverkan 
tar tid. Förarbetet med utredningar och informationsmöte och förankring 
på olika nivåer och i olika forum är bara det en tidskrävande process som 
inte alltid leder fram till ett beslut som mynnar ut i samverkan. Ibland slutar 
utredningar kring samverkan med ett politiskt beslut som säger att kom-
munen inte ska samverka. Ibland krävs det att frågan diskuteras i omgångar 
under flera år och med flera olika potentiella samverkanspartner innan 
några av kommunerna landar i ett beslut om att bilda en gemensam organi-
sation. Inte sällan utgör de kommuner som till slut väljer att samverka med 
varandra en annan konstellation än de som först inledde dialogen kring 
samverkan. Det är således vanligt att någon faller bort och någon annan 
tillkommer under processens gång. Sammanfattningsvis kan det konstateras 
att ett beslut om samverkan föregås av en lång process som dels omfattar 
en utredning avseende den egna kommunens behov, dels en diskussion om 
lämplig partner/lämpliga partners och lämplig form för samverkan. Där-
efter fattas ett politiskt beslut som minst lika ofta stödjer som går emot 
samverkansförslaget.

När beslutet väl är fattat blir nästa steg att utarbeta formerna för samver-
kan. Här handlar det ofta om val av organisationsform och hur processen 
ska genomföras. För de kommuner som väljer att bilda en ny gemensam 
organisation tillsammans finns det olika alternativ, vanligast är emellertid 
bolagslösningar och kommunalförbund.3 En annan lösning är att gå med i 
en befintlig samverkan om en sådan finns i den geografiska närheten. Om 
det senare alternativet väljs tycks resan mot samverkan bli något enklare än 
i de fall där en ny organisation ska bildas. De kommuner som valt att gå 
in i en befintlig organisation har i intervjuer beskrivit processen som enkel 
och smidig där den organisation de valde att gå med i hade en tydlig plan 
för hur sammangåendet skulle ske och den nya kommunen införlivas i den 
befintliga strukturen. 

Företrädare för kommuner som varit med och bildat nya organisationer 
som ett led i samverkansprocessen, beskriver processen som mer omfattande 
och tidskrävande än vad de hade kunnat föreställa sig. Framförallt är det 
ett stort arbete att bilda en ny juridisk person, bestämma namn och orga-
nisationsform och säte för den nya organisationen. Utöver det krävs det att 
strukturer och processer för hur arbetet ska ske inom den nya organisatio-
nen utarbetas. Det handlar om allt från utformning av avtal mellan ägarna 
till hur styrelsen eller motsvarande ska utses och arbeta till att anställda 
ansvariga i ledningsfunktion och föra över personal till en ny arbetsgivare. 
Det handlar också om att utarbeta rutiner för hur dialogen mellan orga-
nisationen som bildas och dess ägare ska se ut och utformas. Inte minst 
viktigt är detta när det gäller verksamheter som VA som utgör en viktig del 
i samhällsbyggnadsprocessen och därmed måste representeras i denna i alla 
ägarkommuner. Här visar erfarenheterna från kommuner som ingått sam-
verkan att det tar tid att bygga upp rutiner för hur detta ska fungera och att 

3	 För en mer utförlig diskussion avseende olika alternativa organisationsformer och deras karakteristika 
se Thomasson, 2013.
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skapa förtroende för varandra. Enklast går det i de fall samma personer som 
man tidigare fört dialog med finns kvar i liknande roller och med liknande 
ansvarsområden. Detta är emellertid inte alltid fallet och då tar det längre 
tid att etablera en bra relation. Hur kontakten ska se ut bakåt till ägarna och 
hur ägardialogen ska skötas är emellertid en viktig del i processen.

En annan viktig del som är tidskrävande och som bör få ta tid är att 
skapa en ny organisation av flera gamla och att skapa nya gemensamma 
processer för den nya organisationen. Här handlar det om allt från stöd-
funktioner (ekonomi, fakturahantering, val av datasystem etc.) till den ope-
rativa verksamheten. Detta är ett arbete som pågår långt efter det att den 
nya gemensamma organisationen bildats och som utöver utformningen av 
dialogen med ägarna tar mycket tid i anspråk av ledningen. Tydligt är också 
att det tar mellan två och tre år innan den nya organisationen satt sig och 
därmed också de verkliga fördelarna börjar märkas och samverkan börjar få 
den effekt som den förväntades ha. De positiva effekterna av samverkan i 
form av synergieffekter och ett effektivt utnyttjande av den gemensamma 
plattform av resurser som samverkan ger upphov till är således inget som 
realiseras från början, utan något som byggs upp efter hand och som tar tid.

Sammanfattningsvis kan konstateras att samverkansprocessen i de fall det 
finns en befintlig organisation att gå upp i är mindre resurskrävande och tar 
mindre tid i anspråk än när samverkan innebär att en ny organisation bildas. 
Oavsett vilket alternativ som en kommun väljer/kan välja är emellertid erfa-
renheterna från de kommuner som ingått i den här studien enbart positiva. 
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4.	 Avslutande reflektioner

Erfarenheterna från de kommuner som ingår i studien är intressanta, inte 
minst i ljuset av vad tidigare studier på området lyfter fram. Om vi inleder 
med frågan kring samverkans vara eller inte vara är det tydligt från litteratu-
ren att samverkan har såväl för- som nackdelar och att det stor utsträckning 
handlar om hur man väljer att arbeta inom ramen för den gemensamma 
organisationen som avgör hur utfallet blir. Detta stöds också av forskningen 
kring fusioner och sammanslagningar av organisationer i såväl offentlig som 
privat sektor. I denna forskning framgår det tydligt att hur arbetet bedrivs 
mot att fusionera verksamheterna på alla nivåer i organisationen är av stor 
betydelse för vilka synergieffekter och samordningsvinster som samman-
slagning ger. 

Resultaten från tidigare studier blir än mer intressanta när de ställs mot 
resultaten i den här studien. En anledning till det är att tidigare studier 
bidrar med en förklaring till och ett svar på frågan varför samverkan ibland 
inte upplevs ge upphov till förväntade samordningsvinster. Svaret på det lig-
ger med stor sannolikhet i genomförandet och hur väl man efter samman-
gåendet arbetat med att skapa en gemensam organisation. Med att skapa 
en gemensam organisation avses här inte bara bildandet av organisationen 
utan det arbete som sker efteråt i organisationen med att integrerar tidigare 
separata verksamheter. Det verkliga samordningsvinsterna uppstår därmed 
inte sannolikhet de första åren och det tycks också vara troligt att kostna-
derna initialt ökar då samverkan är resurskrävande, däremot tycks det på 
sikt finnas potential till verkliga samordningsvinster efterhand som den nya 
organisationen utvecklar sina processer och arbetssätt. Att det således tar tid 
innan de verkliga effekterna av samverkan realiseras är således något som 
kommuner som funderar på samverkan bör ta i beaktande. Detta är således 
en trolig förklaring till varför samverkan upplevs inte leva upp till förvänt-
ningarna samt varför samverkan upplevs som resurskrävande och på korts 
sikt inte leda till några ekonomiska vinster. Argumenten som lyfts fram av 
kommuner som valt att inte samverka är således inte felaktiga. Alla sam-
verkansförsök leder inte automatiskt till synergieffekter och samordnings
vinster och det är inte heller alla samverkans projekt som lyckas. 

De kommuner som valt att samverka och därför också lyfter fram en 
mer positiv bild av samverkan som lösning gör det troligen delvis för att 
de upplever fördelarna och att flera av de fördelar de lyfter fram trots allt 
märks relativt tidigt i processen. Däremot inte sagt att de som valt att gå 
in i en samverkan också talar för lösningen och sitt egna beslut och kan-
ske därför också tenderar att fokusera på fördelarna snarare än nackdelarna. 
Däremot är det tydligt att även de som är positiva till samverkan lyfter fram 
hur omfattande och tidskrävande en samverkansprocess faktiskt är och att 
utformningen av hur rutiner och processer för hur arbetet sker i den gemen-
samma organisationen har stor betydelse för utfallet. Det finns således en 
samstämmighet mellan resultat från tidigare studier och forskning kring 
samverkan och fusioner och det som i den här studien har lyfts fram av 
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företrädare för olika kommuner och organisationer. Detta trots att såväl 
för- som nackdelar med samverkan har belysts. Sammanfattningsvis kan 
följande sägas kring samverkan: 
•	 Samverkan har för- respektive nackdelar:
•	 Samverkan ger tillgång till en gemensam resursbas som är större än den 

enskilda kommunens – hur väl denna resursbas kan utnyttjas beror på hur 
processerna ser ut efter sammangåendet och hur väl de olika delarna av 
de tidigare separata verksamheterna fusioneras och tillåts bilda en helhet. 

•	 Vilka för- respektive nackdelar som uppstår i det enskilda fallet beror på 
hur processen sett ut och vilka förutsättningar den gemensamma organi-
sationen getts att arbeta. 

•	 Samverkan tar tid – samordningsvinster uppstår först på längre sikt.
•	 Samverkan ger inte initialt en minskning av kostnader – ofta tvärtom då 

samverkan initialt är resurskrävande.

Avslutningsvis kan det således konstateras att det går att säga mycket om sam-
verkan, men att det har potential att skapa utrymmer för utveckling av verk-
samheter är relativt klart. Samverkan kan således vara en möjlig väg framåt 
för kommuner när det gäller att möta flera av de utmaningar de står inför. 
Att större enheter behövs för att klara av såväl den dagliga verksamheten som 
framtida utmaningar, stöds av resultaten från Svenskt Vattens Hållbarhetsin-
dex.4 Indexet visar ett tydligt samband mellan storlek och förmåga att utföra 
verksamheten och arbeta med utveckling. Att vara större och ha tillgång till 
en större resursbas är således en väg framåt för den organisation som vill ha 
kapacitet för att arbeta med dubbla strategier och dels maximera kvaliteten 
i den befintliga verksamheten, dels ha utrymme att utveckla strategier för 
framtiden. Att samverka är således en väg mot att skapa mer hållbara orga-
nisationer som i sin tur kan skapa mer hållbara verksamheter och samhällen. 

Därmed inte sagt att samverkan är för alla och är möjlig för alla. Det finns 
kommuner som inte vinner på att samverka eller som har svårt att p.g.a. sitt 
geografiska läge uppnå de samordningsvinster som samverkan ger i kom-
muner som geografiskt sätt är mindre till ytan och ligger i mer tätbefolkade 
områden av landet. Utöver motiven bakom samverkan och fördelarna som 
många upplever med samverkan ska man därför inte glömma bort att för 
att samverkan ska ge de fördelar den kan ge måste även de geografiska för-
utsättningarna vara sådan att de stöder en samverkan. Likaså krävs det att 
den kommun som vill samverka hittar en eller några kommuner som det 
är lämpligt att samverka med. Något som tydligt lyftes fram under studien 
var att det var av betydelse att de kommuner som samverkar har liknande 
problem och delar bilden av hur utmaningarna framöver ser ut. D.v.s. man 
har samma syn på vad som behövs göras och i vilken ordning. Det finns 
också indikationer på att det kan vara en fördel att samverka med kom-
muner som är av samma eller ungefär samma storlek som den egna kom-
munen eftersom det ger förutsättningar till en mer jämlik relation mellan 
de samverkande kommunerna. Att vissa kriterier måste vara uppfyllda för 
att samverkan ska fungera kan således vara ytterligare en anledning till att 
kommuner valt att inte samverka. 

4	 Se Svenskt Vattens hemsida för rapporter
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