
MOLNFORMER I SVENSKA KOMMUNER 1KOMMUNINVEST FORSKNINGSRAPPORT

Svante Karlsson & Lena Grip
Karlstads universitet

FORSKNINGSRAPPORT

SAMVERKANDETS FORMER I 
SVENSKA KOMMUNER



SAMVERKANDETS FORMER I SVENSKA KOMMUNER 2KOMMUNINVEST FORSKNINGSRAPPORT

Om rapporten
Föreliggande rapport är ett resultat av ett forskningsprojekt som bedrivits under hösten 
2023 med inriktning på att göra en systematisk kartläggning och efterföljande analys 
av intra- och interkommunal samverkan liksom samverkan med andra aktörer, och dess 
olika former, relaterad till framförallt kommunernas lagstadgade uppdrag. Studiens 
resultat bygger på en enkät som skickats ut till Sveriges samtliga kommuner. Enkäten har 
besvarats av 224 kommuner. I rapporten presenteras studiens resultat när det gäller former, 
omfattning, mönster och motiv av samverkan inom kommuner, mellan kommuner och 
med andra aktörer och hur olika kommuner arbetar för att möta sina specifika utmaningar. 
I rapporten söks svar på frågan om hur det kommunala samverkandets former ter sig och 
vilka rumsliga variationer som framträder i det avseendet.

Studien är författad av Svante Karlsson och Lena Grip. Båda är docenter i kulturgeografi 
verksamma vid institutionen för Geografi, medier & kommunikation, Karlstads universitet.
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Inledning: Krympande kommuner med stora 
utmaningar
Befolkningen i Sverige har sedan den senaste 
kommunreformen, som minskade antalet kommuner och 
gjorde de kvarvarande större till ytan, ökat med närmare 
två miljoner invånare. Samtidigt har ungefär hälften av de 
svenska kommunerna haft en negativ befolkningsutveckling 
sedan 1970-talet och generellt är det de kommuner som var 
befolkningstäta redan vid kommunreformen som uppvisar 
den största andelen av befolkningsökningen. De glesare 
kommunerna karakteriseras tvärtemot av en minskad 
befolkning under de senaste 50-åren (Syssner & Olausson, 
2016; Holm et al, 2013), även om en majoritet av Sveriges 
kommuner vuxit om man bara studerar de tio senaste åren 
(WSP, 2023). Men inte bara kommunernas befolkning och 
territorium har förändrats under samma tidsperiod, utan 
kommunerna som organisationer har också kontinuerligt 
varit i stöpsleven med ett inte minst allt större åtagande 
gentemot såväl staten som medborgarna som utförare av 
en rad välfärdstjänster inom en rad olika politikområden 
(Montin, 2004; Cederqvist, 2022). En betydande komplexitet 
har därmed blivit kommunernas vardag och i de allra flesta 
kommuner utgör kommunen själv den största arbetsgivaren. De 
svenska kommunerna står utifrån denna utveckling inför stora 
utmaningar i spänningsfältet mellan vad som måste göras och 
vad som är möjligt att genomföra.  

Utmaningarna, men också förutsättningarna, ser emellertid 
högst olika ut beroende på exempelvis kommunens 
(geografiska) storlek, näringslivsstruktur och geografiska 
läge, något som i sin tur är nära relaterat till kommunernas 
befolkningsutveckling och demografiska sammansättning (SKL, 
2017; Wiberg & Limani, 2015; Holm et al, 2013). Bosättnings-
mönstret och kommunernas befolkningsstorlek i Sverige 
uppvisar dessutom ett uppseendeväckande mönster som ger 
vid handen att en mycket hög andel av rikets befolkning bor 
i befolkningstäta områden längs kusterna och i Mälardalen, i 
kommuner med förhållandevis liten ytutbredning. I inlandet 
och skogslänen är kommunerna tvärtom betydligt mer 
glesbefolkade samtidigt som kommunerna där jämförelsevis 
är mycket stora till ytan (Roto, 2012; Holm et al, 2013; Heleniak, 
2020), vilket ställer ytterligare krav på kommunerna som 
organisationer när det handlar om att leverera likvärdig service 
till medlemmarna. Dessa strukturella och rumsliga ramvillkor 
tar likväl inte lagstiftningen hänsyn till mer än på marginalen, då 
kommunernas åtagande gentemot staten och medlemmarna 
i huvudsak ser likadant ut oavsett kommunens storlek och 
geografiska läge (Montin, 2004). Kort sagt; glesbefolkade 
kommuner skall generellt göra samma saker som de 
tätbefolkade kommunerna. 

Mot bakgrund av att kommunernas utmaningar i många 
avseenden handlar om relationen mellan geografisk yta och 
befolkningsstorlek (både i glesa och täta kommuner), beskrivs 
och diskuteras kommuner i denna rapport i termer av täthet 
och gleshet, snarare än storlek. Samtidigt är det värt att notera 
att även i kommuner med en stor geografisk yta tenderar 
större delen av befolkningen att vara agglomererad i större 
tätorter, alltså områden med en hög relativ täthet (se t.ex. 
Holm et al, 2013; Stjernberg & Penje, 2019). Vi har dock ändå 
valt att använda dessa begrepp för att på ett övergripande 
sätt kategorisera kommuner och beskriva skillnaderna dem 
emellan.  

Den demografiska tillbakagången i många kommuner under de 
senaste decennierna innebär minskade skatteintäkter samtidigt 
som kostnaderna för att driva en kommun relativt sett ökar per 
invånare, inte minst i glesa miljöer (Karlsson & Lundholm, 2014; 
Syssner, 2014b, 2018). Befolkningsmässigt små kommuner 
bortom de stora arbetsmarknaderna tycks dessutom få allt 
svårare att upprätthålla kompetensförsörjning inom en rad 
angelägna områden (Holm et al, 2013), och med en minskande 
skattebas blir det rimligen därför svårare att upprätthålla 
den lagstadgade kommunala servicen. Detta förhållande har 
föranlett utvecklingsarbeten i många kommuner som med 
ibland innovativa lösningar försöker att hantera utmaningarna. 
I sammanhanget märks inte minst olika former av samverkan 
inom och mellan kommuner, som handlar om att olika 
verksamheter, över organisationsgränser, tillsammans söker 
lösa problem genom att interagera kring en specifik fråga 
i ett specifikt syfte (Statskontoret, 2023; Erlingsson m.fl., 
2021; Lindberg, 2009). Här framträder inte minst frågan om 
kompetensförsörjning som ett viktigt motiv till samverkan 
(Meltzer, 2018).

Befolkningsutvecklingen i de krympande kommunerna 
har generellt visat sig svår att vända trots ibland 
omfattande insatser och ambitiösa befolkningspolitiska 
mål. Platsmarknadsföring och liknande insatser ter sig 
i sammanhanget som mer eller mindre verkningslöst 
(Niedomysl, 2004, 2007, 2010). Syssner (2018) har därför 
utvecklat ett realistiskt perspektiv, och alternativ, där det istället 
för strävan efter befolkningstillväxt handlar om att snyggt 
hantera befolkningsminskningen i kommuner genom att 
krympa kostymen. Samverkan inom och mellan kommuner kan 
därvidlag utgöra ett möjligt tillvägagångssätt (Statskontoret, 
2023). Samtidigt saknas i stora drag uppdaterade och 
systematiska kartläggningar av samverkandets former och 
utbredning i Sveriges kommuner (se t. ex. Erlingsson m.fl., 2021). 
Statskontoret publicerade 2023 en studie av mellankommunal 
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samverkan, men studier som tar ett brett grepp om olika 
typer av och motiv för samverkan och inte minst intresserar 
sig för geografiska skillnader i samverkan, behövs för en 
större kunskap och förståelse för samverkandets former och 
geografier. Att det inte finns en översiktlig bild av samverkan i 
och mellan kommuner gör att det dels är svårt att dra slutsatser 
om verkningsgraden, och dels dra lärdomar som kan bidra till 
lärande i andra kommuner.

Föreliggande studie syftar därför till att göra en systematisk 
kartläggning och analys av intra- och interkommunal 
samverkan samt samverkan med andra aktörer, och dess olika 
former, relaterat till kommunernas lagstadgade uppdrag. I 

detta läggs ett särskilt fokus på geografiska perspektiv och inte 
minst uppmärksammas kommunkategori C: “Mindre städer/
tätorter och landsbygdskommuner” i enlighet med Sveriges 
kommuner och regioners indelning 2023 (SKR, 2022) (totalt 134 
av Sveriges 290 kommuner) och hur de sköter sin verksamhet 
genom verksamhetsövergripande samverkan inom de områden 
som kommunerna enligt lag är skyldiga att upprätthålla. 
Detta är kommuner som i många fall kännetecknas av gles 
befolkningsstruktur, befolkningsminskning och åldrande 
befolkning (och därför uppvisar de en svag skattekraft) (se 
Tabell 1). 

Kommungrupp
Genomsnittlig 

total bef.
Bef. förändr. 
2012-2022 Yngre än 55

Genomsnittligt 
inrikesflyttnetto 

2022
Inv. per kvadrat-
kilometer 2023

A1. Storstäder 646322 13 % 74 % 0,45 % 2980,0

A2. Pendlingskommun nära storstad 46377 15 % 70 % 0,77 % 673,0

B3. Större stad 119484 12 % 70 % 0,58 % 118,2

B4. Pendlingskommun nära större stad 16832 9 % 64 % 0,57 % 50,2

B5. Långpendlingskommun nära större stad 18112 5 % 61 % 0,11 % 21,8

C6. Mindre stad/tätort 45830 7 % 63 % 0,41 % 36,9

C7. Pendlingskommun nära mindre stad/tätort 11573 4 % 60 % 0,17 % 31,0

C8. Landsbygdskommun 12153 -1 % 57 % -0,04 % 9,9

C9. Landsbygdskommun med besöksnäring 10202 4 % 57 % 0,71 % 14,3

TABELL 1

DEMOGRAFISK BESKRIVNING AV KOMMUNGRUPPERNA

Källa: WSP (2023:30) med tillägg av inv./kvadratkilometer (egen bearbetning av data från SCB).

Ett ytterligare kännetecken vad beträffar kommunerna inom 
kategori C är att de ligger mer än en timme från de större 
arbetsmarknaderna (SKR, 2022). För att kunna jämföra och 
dra slutsatser om vad som är specifikt i dessa kommuner har 
Sveriges samtliga kommuner ingått i undersökningen, och 
resultatet för alla kommuner redogörs och diskuteras därför i 
rapporten. 

Studiens övergripande frågeställning innehåller två perspektiv: 

•	 ●Det första perspektivet är av deskriptiv karaktär och består 
av en kartläggning av förekommande samverkansformer 
oavsett kommunernas storlek, befolkningskomposition och 
geografiska läge. 

•	 Det andra perspektivet är av en analyserande karaktär och 
går ut på att förklara och förstå former, omfattning, mönster 
och motiv av samverkan inom och mellan de utvalda 
kommunerna samt med andra aktörer. Sålunda intar ett 
geografiskt perspektiv en central roll i denna analys och 
diskussion.

Ett särskilt intresse i studien är hur kommunerna hanterar 
kompetensförsörjning, exempelvis genom att ge olika 
personalkategorier inom kommunen ett bredare tjänsteinnehåll 
genom vidareutbildning i närliggande områden än vad som 

kan betraktas som gängse, till exempel sambruk mellan 
räddningstjänst och hemtjänst (se t.ex. Jansson & Grip, 
2016). Exempel på samverkan utanför kommunens gränser 
kan vara att kommuner går samman om till exempel en 
fysisk planerartjänst, musiklärare eller löneadministratör när 
underlaget i den egna kommunen är för litet, eller samverkan 
med aktörer utanför den kommunala organisationen så 
som privata utförare/konsulter och civilsamhälle. Men 
samverkan kan vara så mycket mer än aktiviteter relaterade 
till kompetensförsörjning varför studien också ägnar intresse 
åt andra former och anledningar till samverkan, där inte 
kompetensförsörjning står i fokus.

Rapporten inleds med en kontextualisering av kommunal 
samverkan. Efter detta presenteras metod och genomförande 
av den enkätundersökning som ligger till grund rapportens 
resultat. Presentationen av kartläggningen beskriver intra- 
och interkommunal samverkan samt samverkan med andra 
aktörer var för sig, för att efter det lyfta fram och diskutera olika 
kommuners skäl och motiv för samverkan. Resultatkapitlet 
avslutas med en diskussion kring innovativa och unika 
samverkansformer. I rapportens avslutande kapitel diskuteras 
studiens resultat och de viktigaste slutsatserna lyfts fram. 
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Den kommunala välfärden och samverkan
I Sverige har sedan 1960-talet kommunerna spelat en 
avgörande roll när det gäller att erbjuda sina medlemmar, 
eller om man så vill medborgarna, välfärdstjänster. 
Sålunda är kommunerna en viktig, kanske till och med 
den viktigaste, hörnstenen i det välfärdssamhälle som 
tog sin form under 1960-talets rekordår. För att utföra 
sina åtaganden äger kommunerna rätt att ta in skatt från 
de som är folkbokförda i respektive kommun, men för att 
kompensera för rumsliga variationer avseende demografi 
och näringslivsstruktur föreligger ett skatteutjämningssystem 
mellan kommuner, i tillägg till statliga transfereringar. Genom 
skatteutjämningssystemet tillförs kommuner med begränsade 
finansiella möjligheter, vanligen glesa kommuner med en 
åldrande befolkning, betydande resurser vilka är tänkta 
att bidra till att uppfylla sina åtaganden. Emellertid räcker i 
många fall inte pengarna till, trots skatteutjämning och statliga 
transfereringar (Wiberg & Limani, 2015). Den demografiska 
tillbakagången betyder dock inte bara minskade skatteintäkter 
och kostnaderna relativt sett ökar per invånare, utan även 
att den lokala arbetsmarknaden i längden dräneras på 
personal. De lokala utmaningarna för upprätthållen välfärd 
består således av en kombination av brist på ekonomiska 
medel och brist på arbetskraft, i kombination med att olika 
geografiska matchningsrestriktioner (inte minst avstånd) i 
många fall är en realitet. Detta gör det svårt för kommuner 
utanför de stora arbetsmarknaderna att tillgodose en adekvat 
kompetensförsörjning (Holm m.fl., 2013). Holm m.fl. (2013) 
har till exempel pekat på att rekrytering av vissa specialister, 
oavsett sektor, är i det närmaste omöjligt i inlandets 
glesbygdskommuner, men förhållandevis enkelt i landets 
storstadsområden. Som skäl anförs en bred palett med orsaker 
där inte minst eventuella medföljandes möjligheter att få ett 
lämpligt jobb antas spela en stor roll. Sålunda är det tänkbart 
att kommuner genom just samverkan kring tjänster, och då 
särskilt sådana med hög specialiseringsgrad, hittar möjliga 
lösningar. De ekonomiska svårigheterna och de geografiska 
matchningsrestriktionerna har alltså tilltagit över tid och som ett 
svar på de därmed förändrade planeringsförutsättningarna har 
samverkan lyfts fram som en lösning. Studier har också visat 
att andra motiv, förutom att upprätthålla kompetensförsörjning, 
beträffande samverkan kan vara att minska kommunernas 
sårbarhet och att höja kvaliteten på verksamheten (Mattisson, 
2017; Meltzer, 2018).

ÖKANDE KOMMUNAL SAMVERKAN
En utvecklad kommunal samverkan brukar sägas ha fått 
sitt genombrott i Sverige under 1990-talet, relaterat just till 
de samhällstrender som handlade om att minska offentliga 
kostnader inom välfärdssektorn, men även i relation till nya sätt 
att se på styrning som slog igenom vid denna tid. Kommunal 
samverkan har emellertid funnits betydligt längre än så, men 
med varierande intresse från såväl stat och som kommuner 
(Gossas, 2006; Nergelius, 2013). Genombrottet under 

1990-talet är relaterat till en önskan att minska de offentliga 
utgifterna inom välfärdssektorn, men också till nya sätt att se 
på kommunal styrning. Kommunallagen från 1991 bidrog till 
att kommunal samverkan blev en allt viktigare samarbetsform 
– framför allt i mindre kommuner där samverkan med andra 
kommuner sågs som ett sätt att underlätta kommunens 
uppgifter (Erlingsson m.fl., 2021; Nergelius, 2013). Samverkan 
blev på så sätt en möjlighet att uppnå kostnadseffektivitet 
(Stenberg, 2003, 2009) samtidigt som styrmodellen 
förändrades från centralstyrning till interaktiv samhällsstyrning, 
och från government till governance (t ex Löfström 2010; 
Montin & Hedlund 2009). 

Samverkan har över tid utvecklats till en allt vanligare och 
en allt viktigare fråga för många kommuner som ett sätt att 
lösa sina uppgifter. Till exempel visar SCBs undersökning 
om den lokala demokratin (mandatperioden 2010-
2014) att 147 kommuner har någon form av  formaliserad 
avtalssamverkan och att 144 kommuner har någon form av 
gemensam nämnd som delas med en eller flera kommuner 
(SCB). Samtidigt konstaterar Erlingsson med flera (2021) att 
det saknas uppdaterade och systematiska kartläggningar 
av mellankommunala samarbeten och utbyten varför 
det är svårt att säkert veta något om det kommunala 
samverkandets former. Statskontoret (2023) är inne på 
samma linje och menar att det är otydligt vad kommuner 
samverkar om och att det är svårt att få uppgifter om den 
exakta omfattningen av kommunernas avtalssamverkan. De 
konstaterar i sammanhanget att många kommuner har svårt 
att beskriva omfattningen av sin avtalssamverkan och inom 
vilka politikområden som de samverkar inom (Statskontoret, 
2023). Samtidigt visar Statskontorets kartläggning (2023) 
att en hög andel av de svenska kommunerna samverkar 
med andra kommuner genom kommunalförbund, 
gemensamma nämnder eller avtalssamverkan inom en rad 
politikområden. Statskontorets rapport visar vidare att antalet 
kommunalförbund och gemensamma nämnder legat relativt 
konstant sedan 2016, men att avtalssamverkan av allt att döma 
ökat under de senaste åren (Statskontoret, 2023). Samtidigt 
sker samverkan inte bara mellan kommuner utan också inom 
kommuner och med andra aktörer såsom civilsamhälle, statliga 
myndigheter och näringsliv, former som inte heller kartlagts 
systematiskt. Sveriges kommuner och regioner (SKR) framhåller 
mot bakgrund av en enkät ställd till 61 kommuner att det finns 
ytterligare potential med och genom samverkan och att denna 
möjlighet kan nyttjas mer av kommunerna. Regionerna nämns 
som potentiella partners som kommunerna skulle kunna 
samverka mer med. SKRs konstaterar genom sin undersökning, 
som har fokus på inter/mellankommunal samverkan inom 
området miljö, bygg och tillsyn, att samverkandet har förbättrat 
såväl kompetensförsörjningen som kvaliteten på verksamheten 
(SKR, 2023). 
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SAMVERKAN I MINDRE TÄTBEFOLKADE KOMMUNER 
Samverkan handlar alltså övergripande om att olika 
verksamheter, över organisationsgränser, tillsammans söker 
lösa ett problem genom att interagera kring en specifik fråga i 
ett specifikt syfte (Lindberg, 2009), vilket betyder att det är ett 
begrepp som kan innefatta många olika nivåer av samarbete 
mellan två eller flera kommuner. 

Andersson och Hermelin (2019) beskriver tre olika nivåer vad 
gäller djup och bredd på samverkan, från kommunikation 
och informations- och kunskapsdelning, till anpassning och 
koordinering mellan aktörer, till en mer formell samverkan där 
aktörer agerar tillsammans i ett gemensamt handlande. Med 
tiden har föreställningen om samverkan som nödvändig för 
framgångsrika verksamheter vuxit sig stark och samverkan har 
till och med blivit något av en ”universallösning” för offentlig 
sektor - med hänvisning till faktorer som att en organisation 
själv inte kan ha tillgång till alla de resurser som krävs med 
ökande komplexitet (tilltagande specialisering), att man 
blir bättre på att möta behov som finns hos ”kunder” (ofta 
med sammansatta behov) genom samverkan med andra 
organisationer, liksom ökande krav och ansvar samtidigt med 
nya/förändrade villkor och krav från både lagstiftare och 
brukare (Anell & Mattisson, 2009; Gossas, 2006; Lindberg, 
2009). Inte minst gäller detta i mindre tätbefolkade kommuner.

Syssner (2014a/2014b/2018) menar att den utmaning som 
kommuner med negativ demografisk utveckling har att hantera 
kräver en ”anpassningspolitik”, snarare än en tillväxtpolitik. I 
en anpassningspolitik är samverkan mellan kommuner och 
med civilsamhälle viktigt, liksom nya verksamhetsformer. 
Målet med politiken blir då, menar Syssner (2018), att skapa 
en ekonomi i balans med bibehållen kvalitet trots minskande 
resurser. Ekonomiska argument är också bland de vanligaste 
skälen för samverkan, och ambitionen är vanligen att den 
leder till effektivare resursanvändning, ökad konkurrenskraft, 
lägre kostnader och spridd risk, men också en kvalitativt bättre 
verksamhet (Erlingsson, 2021; Lindberg, 2009; Löfström, 2010). 
Argument som tillgång till specialiserad arbetskraft finns sida 
vid sida med dem om stordriftsfördelar (Anell & Mattisson, 
2009; Erlingsson, 2021). I Syssners studie om krympande 
kommuner (2014a) framhålls samverkan som strategiskt viktigt, 
och till och med något nödvändigt för att överhuvudtaget 
genomföra det kommunala uppdraget. Möjligheter att dela 
på kostnader, upprätthålla kvalitet och kompetensnivå, 
liksom strävan att tillhandahålla likvärdig service som i tätare 
kommuner, anges som skäl för samverkan.

Även om samverkan ofta framförs som en ”universallösning” 
visar forskning att det inte alltid är så enkelt att samverka som 
det kan se ut i en projektplan. Samverkan är svårt, konstaterar 
Anell & Mattisson (2009), och tidigare forskning kring 
samverkan konstaterar att dessa processer inte sällan kan vara 
komplicerade att genomföra på ett effektivt och bra sätt, då det 
kräver att organisationer är beredda att förändra sina invanda 
och traditionella arbetssätt och organisationsformer för att 

prova nya metoder, samverkansformer och partners (t ex Grip & 
Jansson, 2022; Löfström 2010; Stenberg 2003, 2009). Detta är 
viktigt att ha med sig i diskussionerna kring samverkan, särskilt 
när det finns en samhällsövergripande förväntan på att denna 
typ av samarbete ska ske och leda till positiva resultat.

GEOGRAFISKA PERSPEKTIV PÅ SAMVERKAN
Samverkan mellan kommuner kan ske med grannkommuner 
eller med ej angränsande kommuner över små eller stora 
avstånd. Det finns i egentlig mening heller inga formella hinder 
för med vilka andra kommuner en kommun kan samverka 
med, även om det växt fram samarbetsavtal och andra 
styrdokument som reglerar möjliga parter inom till exempel 
strukturfondssamarbeten och regional tillväxtpolitik (se t.ex. 
Kjellström, 2007; Dahlgren, 2007). Tänkbart är däremot att 
det finns en logik i hur och med vem samverkan sker, vilken 
baseras på fallande eller ökande avstånd som strukturerande 
kraft, det vill säga att ju närmare en kommun ligger desto större 
chans att samverkan uppstår och vice versa, sålunda klassiska 
kulturgeografiska resonemang inom den relationella rumsteorin 
(se t.ex. Rönnlund & Tollefsen, 2016). Härvidlag kan det också 
vara en fråga om kulturella gränser som följer administrativa 
gränser och kan utgöra en försvårande omständighet för 
samverkan trots närhet, alltså förhållanden som relaterar till 
lokal och regional identitet och tradition (se t.ex. Dahlström 
& Hermelin, 2022; Westin, 2012). Detta har också diskuterats 
i termer av stigberoende och inlåsningseffekter, det vill 
säga att historiskt framväxta strukturer, resurser, aktörer och 
nätverk påverkar de val som görs idag (se t. ex. Hermelin & 
Rusten, 2016). Samtidigt betonar Hermelin och Risten (2016) 
att relationen mellan struktur och process, exempelvis 
genom lokala och nationella strategiska insatser, kan bidra till 
uppluckring av stigberoendet och skapa nya samverkansformer 
och partners. 

Typiskt i närhetsbaserade fall skulle kunna vara samverkan 
inom kommunalförbund beträffande till exempel 
gymnasieskola och räddningstjänst, eftersom dessa annars 
skulle bli ofördelaktiga för medborgarna eftersom, i fallet 
med skola, vårdnadshavare och elever rimligen undviker allt 
för långa pendlingsavstånd och sannolikt helst också avstår 
från inackordering. Sålunda skulle det kunna vara fråga om 
att sannolikheten för samverkan mellan kommuner faller 
proportionellt med ökande avstånd, såväl administrativt, 
geografiskt och kulturellt. Men det kan också tänkas att 
samverkan baseras på principer som primärt inte är direkt 
rumsliga utan istället baseras på likhet i något avseende, det 
vill säga att kommuner oberoende av närhet till varandra delar 
samma problematik som de genom samverkan tänker sig 
hantera (se t.ex. Rönnlund & Tollefsen, 2016). Sålunda skulle 
det kunna föreligga fall av samverkan mellan till exempel en 
glesbygdskommun i Värmland respektive Jämtland.
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Metod och genomförande
Datainsamlingen för föreliggande studie har genomförts genom 
en enkät ställd till Sveriges samtliga kommuner. Detta för att 
få en så bred representation som möjligt och för att kunna 
jämföra olika former och utsträckning av samverkan mellan 
olika typer av kommuner med olika förutsättningar. En bredd 
av kommunala verksamhetsområden är också representerade 
genom enkäten. 

ENKÄTEN
Enkäten skickades under hösten 2023 via e-post ut till 
Sveriges samtliga kommuner. Den bestod av 17 frågor och 
förutom bakgrundsfrågor om respektive kommun och 
förvaltningsområde, behandlade enkäten samverkan inom 
kommunen, mellan kommuner och med andra aktörer. Frågor 
ställdes om vem respektive kommun samverkar med och 
skälen till den samverkan som angavs. Respondenterna 
uppmanades också att kort beskriva innehållet av och 
omfattningen på den samverkan som bedrivs. 

Mottagare av enkäten var kommunchefer, förvaltningschefer 
och verkställande direktörer för kommunala bolag och 
förbund (eller motsvarande) och dessa har identifierats via 
kommunernas hemsidor. Antal respondenter i varje kommun 

som bjudits in att delta i enkäten varierar mellan två och 
16 personer, vilket har att göra med kommunstorlek och 
organisation, men också med tillgängliga kontaktuppgifter 
till förvaltningschefer på kommunernas hemsidor. Totalt 
skickades inbjudan att delta i enkäten till 1417 personer, men 
också med en uppmaning att skicka länken vidare till kollega 
om respondenten inte kände sig som rätt person att svara. En 
påminnelse har skickats ut till alla respondenter, och en tredje 
påminnelse med ett riktat brev skickades ut till kommunchefer i 
kommuner där vi ännu inte fått något svar. 

Enkäten var öppen mellan den 20 oktober och 8 december 
2023. Totalt inkom 352 svar. Några kommuner har med 
e-post svarat att de låtit en person i kommunen ansvara för 
att besvara enkäten för hela kommunen. I andra kommuner 
har flera personer svarat. Av Sveriges 290 kommuner är 224 
representerade i enkäten. Kommunerna som svarat på studien 
är jämnt spridda över landet och även jämnt representerade 
enligt SKRs kommungruppsindelning från 2023 (se Figur 1). 
Lägst andel representerade kommuner (63 procent) finns i 
kommungrupp ”B5 Lågpendlingskommun nära större stad”. 
Högst andel representation (90 procent) har kommungrupp ”C9 
Landsbygdskommun med besöksnäring”.

FIGUR 1

ANTAL OCH ANDEL KOMMUNER SOM SVARAT PÅ ENKÄTEN UPPDELAT EFTER KOMMUNGRUPP 
ENLIGT SKRS INDELNING FRÅN 2023
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Kommuner har väldigt olika organisationsstruktur vilket 
gör det svårt att kategorisera respondenterna efter 
verksamhetsområde eller förvaltning. Exempelvis kan 
skolchefen i vissa kommuner ansvara för allt från förskola 
till vuxenutbildning, medan andra kommuner har flera olika 
skolchefer beroende på nivå. Vissa kommuner kan dessutom 
ha vuxenutbildningsansvaret organiserat under någon 
form för arbetsmarknadsenhet istället för inom den övriga 
skolorganisationen. Därför fanns i enkäten en möjlighet att 
kryssa i flera förvaltningsområden. En kategorisering av 
respondenternas angivna interna organisationstillhörighet visar 
att skolområdet (125 personer), socialtjänst/arbetsmarknad (72), 
kultur och fritid (52), samhällsbyggnad (51), och kommunledning 
(50) är de förvaltningsområden där flest personer svarat att de 
är verksamma. Vi kan dock inte veta om detta också återspeglar 
den samverkan som faktiskt sker i kommunerna, det vill säga 
om benägenheten att svara på enkäten varit högre hos dem 
som har någon form av samverkan än dem som inte har det.

ENKÄTANALYS
Kommunerna har sorterats efter SKRs kommungruppsindelning 
från 2023. För en överskådlighet av resultatet redovisas oftast 
resultaten dels utifrån huvudgrupp A, B och C. För att kunna 
göra kommunjämförelser har svaren slagits samman när mer 
än en person från en och samma kommun har svarat, så att det 
sålunda finns ett svar per representerad kommun1. Eftersom 
ett utpekat mål med studien har varit att förklara och förstå 
former, omfattning, mönster och motiv av samverkan inom 
och mellan de utvalda kommunerna samt med andra aktörer, 
med ett särskilt fokus på kommunkategori C görs också några 
särskilda nedslag i denna kommungrupp, vilken representerar 
majoriteten av glesare kommuner med störst demografiska 
utmaningar (som visades i Tabell 1).

Analys av öppna svar har skett med hjälp av NVivo. I ett första 
steg har svaren på de öppna frågorna kategoriserats och 

analyserats var för sig per fråga. En manuell kategorisering 
av återkommande teman har genomförts i tillägg till dem 
som genererats i NVivo. Citat som representerar olika teman 
har också lyfts ut. I ett andra steg har svaren sedan sorterats 
baserat på kommungrupp, för att möjliggöra en analys 
av specifika drag för de olika kommungrupperna. För att 
genomföra analysen har kommunens kommungruppskod satts 
inom parentes efter varje citat i rapporten.

När det gäller samverkan med andra kommuner ställde vi detta 
som en öppen fråga där respondenten själv fick fylla i vilken 
eller vilka andra kommuner de samverkar med. Dessa svar har 
sedan kodats utifrån om det är kommuner i regionen (antingen 
en uppräkning av en majoritet av kommuner i regionen eller 
uttryckt som ”alla kommuner i regionen”), kommuner utanför 
regionen, en grannkommun (angränsande kommun) eller 
jämförbara kommuner (olika former av nationella nätverk 
där kommuner samverkar utifrån jämförbarhet och likartade 
utmaningar, t ex 7-stadsnätverket2 eller Region 103). Kodningen 
har således möjliggjort svar på mer än en kategori.

BORTFALLSANALYS
Inga av svaren i enkäten var obligatoriska att fylla i för att kunna 
gå vidare med att besvara enkäten i sin helhet, vilket gjorde att 
några av respondenterna oavsiktligt missade att fylla i vilken 
kommun de är verksamma inom. I många av dessa gick det 
ändå att läsa ut vilken kommun de svarade för via de öppna 
svaren (t. ex. ”I Alingsås samverkar vi med...”), men för 19 svar 
går det inte att säkert fastställa kommun, och dessa svar ingår 
därför inte i kommunjämförelserna. De ingår emellertid i andra 
analyser, exempelvis analys av öppna svar.

Att svaren i enkäten inte var obligatoriska innebär också att 
det på vissa frågor finns ett internt bortfall som kan bero på 
att personen som svarar inte finner frågan relevant utifrån sitt 
förvaltningsområde. Antal svar varierar därför på olika frågor. 

1 Vid sammanslagningen har ”högsta värde” använts som kommunens sammanlagda svar. Exempelvis, om en person svarat att samverkan sker med universitet och en 
svarat att det inte gör det, har kommunens sammanlagda resultat blivit att samverkan sker. Om en person svarat att samverkan till hög utsträckning initierats på grund av 
nödvändighet och en annan att detta till viss utsträckning varit anledningen, har kommunens sammanlagda resultat blivit ”hög utsträckning”.
2 7-stadsnätverket: Uppsala, Norrköping, Eskilstuna, Örebro, Gävle, Södertälje, Enköping.
3 Region 10: ett övergripande samarbete mellan tio inlandskommuner i Norr- och Västerbottens län.
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Kartläggning av samverkan och 
samverkansformer
Studiens frågeställningar handlar om att kartlägga, förklara 
och förstå förekommande samverkan och dess olika former, 
omfattning och mönster. Våra resultat visar på en övergripande 
nivå att ju mer central en kommun är desto mer samverkan, 
men också att motiven för den samverkan som sker varierar 
mellan olika kommungrupper. 

I detta kapitel redovisas den samverkan som respondenterna 
beskrivit, uppdelat på de tre olika formerna för samverkan som 
vi undersökt: intrakommunal, inter/mellankommunal och med 
andra aktörer.

Inledningsvis vill vi dock säga något om själva begreppet 
samverkan. I vårt informationsbrev har samverkan beskrivits 
vara ett organisatoriskt sätt att lösa utmanande uppgifter som 
den egna enheten inte klarar på egen hand, eller som en form 
av systematiskt samarbete, mellan olika enheter inom samma 
kommun eller andra kommuner och organisationer. Svaren på 

enkäten visar att samverkansbegreppet dock tolkats brett, och 
inkluderar allt från avtalssamverkan till mindre formaliserade 
samarbeten och olika former av nätverk. Denna bredd i 
tolkning av begreppet är viktigt att ha med sig i den fortsatta 
diskussionen av resultaten. 

INTRAKOMMUNAL SAMVERKAN
När det gäller samverkan inom kommunen visar våra 
resultat att “Storstäder eller storstadsnära kommuner” har 
högst samverkan på nästan alla förvaltningsområden (se 
Tabell 2). Samverkan med socialtjänsten hamnar högt i alla 
kommungrupper. I kommungrupp A och B ligger också 
samverkan inom området kultur och fritid högt, medan 
samverkan inom samhällsbyggnad har de näst högsta siffrorna 
i kommungrupp C.  

Kommungrupp

A. Storstäder och  
storstadsnära kommuner  

(n=35)

B. Större städer och 
kommuner nära större stad 

(n=83)

C. Mindre städer/tätorter och 
landsbygds-kommuner  

(n=101) 

Grundskola 77% 76% 71%

Gymnasieskola 80% 59% 65%

Kultur och fritid 89% 76% 70%

Miljö och hälsovård 46% 46% 54%

Näringsliv och tillväxt 74% 70% 61%

Räddningstjänst 51% 45% 51%

Samhällsbyggnad (plan och bygg) 80% 69% 72%

Skogsförvaltning 11% 15% 15%

Socialtjänst 83% 76% 75%

Teknisk infrastruktur 54% 48% 55%

Vård och omsorg 69% 69% 64%

Annat 26% 25% 23%

TABELL 2

SAMVERKAN INOM KOMMUNENS FÖRVALTNINGSOMRÅDEN*

*Utifrån frågan ”Om samverkan sker inom kommunen, inom vilket förvaltningsområde sker den i så fall” (flera svar möjliga). Högsta 10 % 
av svaren är markerat i grönt och lägsta 10 % markerat i rött.
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Flera kommuner som beskriver sig som “mindre”, påpekar 
i öppna svar (”Annat”) att i kommuner med en eller få 
förvaltningar sker en ständig samverkan mellan kommunens 
olika verksamheter, utan att det nödvändigtvis sker över 
förvaltningsgränser. Samtidigt beskriver både befolkningsglesa 
och täta kommuner i den uppföljande öppna frågan om 
vilken samverkan som sker, hur intrakommunal samverkan är 
nödvändig för att klara kommunens mål, alltså att olika delar 
av kommunens organisation jobbar tillsammans för att nå de 
övergripande målen: 
 
”Nästan all kommunal verksamhet är numera så komplex 
att många frågor spänner över flera verksamhetsområden. 
Samverkan blir därför både nödvändig och naturlig.” (A2) 
 
”Vi är en liten kommun som inte skulle överleva utan att 
de olika kontoren samverkar. Genom att dela kompetenser, 
samköra resurser, söka statsbidrag som kan ge fler kontor 
möjlighet att arbeta tillsammans, samverkansgrupper etc.” 
(B4) 
 
”Vi ser helhetssyn som enda vägen till effektivitet och 
resultat.” (C7) 

När det gäller beskrivningen av den intrakommunala 
samverkan i öppna svar återkommer några teman särskilt ofta, 
vilka presenteras nedan.

Samverkan kring barn och unga framkommer som särskilt 
utvecklat och väletablerat, både för samordning av tidiga 
insatser, till exempel ””Barnens Bästa” - en samverkan kring 
tidiga insatser för barn och unga där fyra förvaltningar 
samverkar” (B4) och ”samverkan mellan Socialtjänst, skola, 
folkhälsosamordnare, polis, kultur och fritid för att ge barn 
och unga bra förutsättningar och en trygg barndom” (C9), men 
också kring områden som handlar om meningsfull fritid eller 
kultur i skolan: ”Samverkan utbildning - kultur & fritid gällande 
bibliotek och kulturerbjudanden för barn och unga” (C8).  
En annan återkommande verksamhet som nämns av 
många är samverkan mellan socialtjänst/vuxenskola/
arbetsmarknadsenheter och andra verksamheter i 
kommunen kring arbetsträning eller andra insatser för 
personer som står långt från arbetsmarknaden, exempelvis 
”Arbetsmarknadsenheten samverkar med samhällsbyggnad 
via yttre skötsel, lokalvård och kost med att få arbete utfört 
samt att få människor att göra sig anställningsbara.” (C7)

Samtidigt visar resultaten av de öppna svaren att samverkan 
sker mellan många olika sektorer och med olika syften. Kring 
samhällsbyggnadsfrågor verkar det ofta finnas fasta former 
för förvaltningsöverskridande samverkan, till exempel möten 
varje månad. Följande citat från en “Storstad” och en “Mindre 
stad” visar att formerna kan se likartade ut även om skalan 
på kommunen är olika: ”stadsutveckling där vi varannan 
onsdag träffas 6 förvaltningar som har huvuduppdrag inom 
stadsutveckling, till detta forum så bjuds andra relevanta 
aktörer in med jämna mellanrum såsom socialförvaltning, 
grundskola etc” (A1), eller ”I samhällsplanering, detaljplaner 
exempelvis, är det viktigt att alla olika perspektiv finns med. 
Vi har därför grupper som arbetar över förvaltnings- och 
bolagsgränser” (C6).
Räddningstjänst framkommer också som en verksamhet 
som har en bred samverkan både internt och externt. Den 
interna samverkan handlar om allt från att ha utbildningar 
i brandsäkerhet för barn och unga, till att vara sakkunniga 
i planeringsärenden, till att hjälpa till med tunga lyft inom 
hemtjänsten: ”Larm, lyfthjälp, teknisk service, utbildning, 24/7 
service inom alla kommunala förvaltningar/verksamheter” 
(C9).
Med ett fokus på kommungrupp C framkommer ett liknande 
mönster som i Tabell 2 där mindre städer (C6) uppger 
samverkan inom kommunen i högre utsträckning än övriga 
kommuner i kommungruppen (se Tabell 3). I nästan alla 
verksamhetsområden har landsbygdskommuner (C8) lägst 
samverkan, dock inte inom samhällsbyggnad och vård och 
omsorg. Utifrån att kommunal samverkan framkommit som ett 
viktigt verktyg för att glesa kommuner ska klara sina uppdrag 
(t.ex. Statskontoret, 2023) är det intressant att konstatera att 
ju fler utmaningar kopplat till gleshet, desto mindre verkar 
samverkan förekomma. Vi kommer att återkomma till detta 
i följande avsnitt om mellankommunal samverkan och i den 
avslutande diskussionen, men menar att det skulle kunna 
förstås just i relation till geografiska utmaningar relaterade till 
glesheten. Stora avstånd gör det svårare att samverka. Det kan 
också vara så att ju mindre resurser en kommun har, desto 
mindre utrymme finns för kommunens tjänstepersoner att 
testa och inleda olika samverkansprojekt. Det kan tänkas att 
kommunerna i sådana fall är så pressade att det helt enkelt inte 
finns utrymme kvar för någon samverkan. 
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Kommungrupp

C6 
Mindre stad  

(n=20)

C7  
Pendlingskommun  

nära mindre stad (n=39)

C8  
Landsbygdskommun  

(n=23)

C9 
 Landsbygdskommun  

med besöksnäring (n=19)

Grundskola 95% 67% 61% 68%

Gymnasieskola 90% 56% 61% 63%

Kultur och fritid 95% 62% 57% 79%

Miljö och hälsovård 65% 56% 39% 53%

Näringsliv och tillväxt 75% 62% 52% 58%

Räddningstjänst 65% 59% 35% 37%

Samhällsbyggnad (plan & bygg) 85% 69% 70% 68%

Skogsförvaltning 25% 10% 9% 21%

Socialtjänst 85% 74% 65% 79%

Teknisk infrastruktur 70% 56% 39% 53%

Vård och omsorg 85% 59% 65% 53%

Annat 30% 23% 22% 16%

TABELL 3

KOMMUNGRUPP C: SAMVERKAN INOM KOMMUNENS FÖRVALTNINGSOMRÅDEN*

Samtidigt finns flera exempel från mindre kommuner där 
litenheten uttrycks som en styrka för samverkandet inom 
kommunen, som i citaten nedan. 
 
”En koncern fungerar inte utan samverkan i lokalfrågor, 
sociala frågor, näringslivsfrågor och övriga hållbarhetsfrågor. 
Jag vill påstå att [kommunen] har en hög nivå av samverkan. 
Kanske litenhet är en styrka ibland?” (B4) 
 
”I en liten kommun hjälps många åt och förvaltningsgränserna 
blir ganska diffusa” (C7) 
 
”Vi är en liten kommun där vi måste samverka mellan 
förvaltningar och enheter/avdelningar för att vara så 
effektiva som möjligt. Det kan vara lärare som jobbar både 
inom grundskola och kulturskola, vård och omsorg med 
socialtjänst, näringsliv och samhällsbyggnad osv” (C8) 
 
I tätare kommuner framstår samverkan i större utsträckning 
däremot ske kring en specifik fråga och uppgift, som i citatet 
nedan från en “Större stad”. 
 
”Samverkan sker i dagsläget främst inom området 
trygghet. Samtliga bolag och förvaltningar har samma 
politiska mål. [Kommunen] ska 2030 inte ha några utsatta 
områden på polisens lista. I denna plan ingår samverkan 
i form av styrgrupper och arbetsgrupper. EST-samverkan, 
samhällsplanering, polissamarbete osv.” (B3)

INTER/MELLANKOMMUNAL SAMVERKAN
För att kunna fånga inter/mellankommunal samverkan 
har respondenterna själva fått fylla i andra kommuner som 
kommunen har samverkan med. Resultaten visar att samverkan 
med en grannkommun är den vanligaste förekommande 
samverkan i alla kommungrupper, följt av samverkan med 
kommuner i regionen (se Figur 2). Även här ser vi mönstret att 
högre andel kommuner samverkar i kommungrupp A och B än 
kommunerna i kommungrupp C, även om närmare 90 procent 
av kommuner i kommungrupp C svarat att de samverkar med 
en grannkommun. 

Endast ett fåtal kommuner uppger samverkan med 
jämförbara kommuner. Främst förekommer detta i kommuner i 
kommungrupp B. Några nämner formaliserade nätverk, såsom 
R9, 7-stadsnätverket, V6, 4D och Region 10. 

Även samarbeten med kommuner utanför regionen återfinns 
till högst andel i kommungrupp B (36 procent), vilket delvis 
hänger ihop med samverkan med jämförbara kommuner. I 
kommungrupp C anger 27 procent av kommunerna att de har 
samverkan med kommuner utanför regionen. 

*Utifrån frågan ”Om samverkan sker inom kommunen, inom vilket förvaltningsområde sker den i så fall” (flera svar möjliga). Högsta 10 % 
av svaren är markerat i grönt och lägsta 10 % markerat i rött.
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153 av Sveriges kommuner har gräns till en annan svensk region 
(det vill säga att de ligger i den egna regionens ytterområde). 
I enkäten anger endast 30 stycken av dessa kommuner vid 
regiongräns att de samverkar med en grannkommun eller 
närliggande kommun på andra sidan regiongränsen. Samtidigt 
finns, som visas i Figur 2, däremot en hög grad av samverkan 
med närliggande/grannkommuner som ligger inom samma 
region. Detta fenomen diskuteras mer utförligt i slutsatserna, 
men skulle kunna förstås som ett fenomen som kan kallas för 
regional inlåsning, det vill säga att kulturella och administrativa 
gränser motverkar en bred samverkan med grannkommuner 
(se t.ex. Wiberg, 2002).

I den interkommunala samverkan återfinns mycket av den 
avtalssamverkan som också kartlagts av Statskontoret (2023). 
I denna kategori av samverkan kan vi se alla de tre former av 
samverkan som beskrivits av Andersson och Hermelin (2019), 
från samverkan som en form av nätverk för att dela kunskap 
och erfarenheter och att jobba mot ett gemensamt mål, och 
samverkan för att dela en tjänst som ingår i kommunens 
kärnuppgifter. Dessa skillnader visualiseras genom citaten 
nedan där respondenterna exemplifierar samverkan med andra 
kommuner. 
 
”Samverkan i enlighet med kommunala, regionala och 
nationella områdesövergripande uppdrag så som Psykisk 
hälsa, suicidprevention, folkhälsa, arbetsmarknadsfrågor, 
kompetensförsörjningsfrågor, infrastrukturfrågor.” (A2) 
 
”Köper in bygglovshantering, livsmedelsinspektion, 
alkoholhandläggare mm.” (C7) 
 
”Inom plan- och bygg delar [kommunen] och 
[grannkommunen] på en planarkitekt.” (C7) 

Genom en analys av de öppna svaren på frågan framkommer 
ett flertal teman där samverkan sker. Samverkan kring 
skolfrågor för yngre barn är ett sådant tema, vilket 
rymmer både nätverk mellan skolchefer, gemensam 
modersmålsundervisning, och gemensamt elevhälsosystem 
och skolpsykolog. Alltså en mängd av olika former av 
samverkan. Gymnasiesamverkan är också vanligt. 

Samverkan kring olika former av handläggning framkommer 
också som ett tydligt tema i beskrivningarna. Det 
handlar då huvudsakligen om att kommunerna går ihop 
om en verksamhet, exempelvis om arkiv-, löne- och 
ekonomihantering, IT, telefoni- och växelsystem, till exempel 
”Gemensamt IT, HR, ekonomi, växel” (C7), men kan också 
vara handläggning av vissa typer av ärenden, till exempel: 
”Handläggning av bostadsanpassningsbidrag” (C7). 
Andra områden som nämns där personal jobbar åt två eller 
flera kommuner i sin tjänst är framför allt inom socialtjänst, 
plan- och byggområdet, och miljö- och hälsoskydd. I det 
senare ingår tillsyn och tillståndsgivning kring exempelvis 
alkohol och tobak, vilket verkar särskilt vanligt att samverka 
kring. 

Återkommande är också olika frågor som relaterar till teknisk 
infrastruktur, exempelvis VA, renhållning och energifrågor, och 
här handlar det ofta om att verksamheten drivs tillsammans 
mellan kommunerna genom förbund eller bolag, eller 
att tjänsten köps eller säljs av eller till en grannkommun. I 
likhet med denna typ av samverkan kring funktioner nämns 
också till exempel badhus och idrottsanläggningar eller 
bibliotekssystem, till exempel ”Friidrottshallen i [kommunen] är 
ett resultat av kommunövergripande samverkan” (A2).
Frågor där samverkan snarare sker genom olika nätverk är 
besöksnäring och näringslivsfrågor, kompetensförsörjning, och 
regional utveckling.

FIGUR 2

SAMVERKAN MED ANDRA KOMMUNER*

*Utifrån en kategorisering av svar på den öppna frågan ”Med vilka andra kommuner har ni samverkan med inom ditt område?”
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SAMVERKAN MED ANDRA AKTÖRER
När det gäller samverkan med andra aktörer ser vi inom 
många politikområden samma mönster som samverkan inom 
kommunen, alltså att “Större och storstadsnära kommuner” 
generellt anger mer samverkan än mindre/glesare kommuner 
i fallande skala (se Tabell 4). Framför allt syns detta i samverkan 
med statliga myndigheter, näringsliv och föreningsliv. Men 
resultaten visar också att samverkan med universitet och 
högskolor förefaller vara högst i kommungrupp B. Det 
skulle kunna ha att göra med att universitet och högskolor 
är lokaliserade i just sådana kommuner, eller åtminstone 
förhållandevis nära, och att det därför skulle kunna vara fråga 
om närhet som strukturerande kraft. 

I öppna svar framkommer att samverkan med universitet 
i de flesta fall handlar om att ta emot praktikanter från 
universitetens olika utbildningar, men quadruple helix-
samverkan kring forskning och innovation nämns också liksom 
uppdragsutbildning med fokus på den kommunala personalens 
kompetensutveckling.

Samtidigt som siffrorna från vår enkät visar på en högre grad 
av samverkan i täta kommuner, finns det som vi redan varit 
inne på, öppna svar med exempel på glesa kommuner som 
menar att “litenheten” gör det både nödvändigt och möjligt 
att samverka med många olika aktörer, till exempel ”I en liten 
landsbygdskommun är den kommunala kompetensen bred, 
så vi samarbetar med de flesta som kommer i vår väg.” (C8)

Kommungrupp

A. Storstäder och 
storstadsnära  

kommuner (n=33)

B. Större städer och 
kommuner nära  

större stad (n=84) 

C. Mindre städer/tätorter  
och landsbygds- 

kommuner (n=100)

Statliga myndigheter 79% 70% 70%

Universitet och högskolor 76% 80% 68%

Näringsliv 82% 76% 72%

Föreningsliv 79% 75% 72%

Lokala utvecklings-/bygdegrupper 36% 55% 56%

Idrottsföreningar 70% 55% 58%

Ideella organisationer/övrigt civilsamhälle 67% 73% 69%

Annat 18% 12% 21%

TABELL 4

SAMVERKAN MED ANDRA AKTÖRER*

När det gäller samverkan med lokala utvecklings-/
bygdegrupper och ideella organisationer/övrigt civilsamhälle 
visar Tabell 4 att kommungrupp B och C har detta i högre 
utsträckning än kommungrupp A, vilket skulle kunna förstås 
i relation till att det helt enkelt är vanligare med denna typ av 
grupper och initiativ i mer glesa kommuner.

I de öppna svaren nämns idéburet offentligt partnerskap (IOP) 
i flera fall och innebär en formaliserad och avtalad samverkan 
mellan kommunen och någon form av förening, till exempel 
”Inom den sociala sektorn har vi omfattande samverkan via 
IOPer” (B3). Men samverkan med föreningar sker på många 
olika sätt, och inte alltid formaliserat.  
 
”Samverkan med olika delar i civilsamhället är en viktig del, 
framförallt i en lite kommun som [kommunen]. Föreningar 
och organisationer är ett komplement och genom den lilla 
kommunen finns en närhet till detta.” (B4) 
 
”Samverkan med lokalt civilsamhälle inkl föreningsliv 
kopplat till att klara gemensamma utmaningar som t ex en 
åldrande befolkning och satsning på hälsofrämjande arbete. 
Nödvändigt att alla aktörer finns med.” (C9)

I samverkan med föreningar beskrivs också i många fall också 
driften av kultur och idrottsanläggningar, som i citaten nedan. 
 
”Föreningsdrift av kommunens anläggningar för idrott” (C7) 
 
”Hela kultur- och fritidsuppdraget i en kommun bygger 
på en nära samverkan med både civilsamhället, andra 
offentliga aktörer och näringslivet. Kommunen skapar 
förutsättningar, dvs tillhandahåller infrastruktur (till exempel 
idrottsanläggningar, kulturlokaler m.m.) sedan är det till stor 
del idrottsrörelser, kulturföreningar osv som fyller platserna 
med aktivitet och innehåll. Hela modellen är uppbyggd på 
samverkan. Endast en del av det aktivitetsutbud en kommun 
erbjuder är producerad i egen regi.” (A2) 
 
Samverkan med näringsliv visar genom analysen av de 
öppna svaren också på en väldig bredd, och handlar både 
om samverkan i konkreta projekt i exempel som ”Med ICA om 
matsvinn som vi använder i våra skolkök” (B3) eller att tillskapa 
praktikplatser, till näringslivsråd, träffar och mer eller mindre 
formaliserade nätverk. 

*Utifrån frågan ”Har ni samverkan med andra aktörer, i så fall inom vilket område?” (flera svar möjliga). Högsta 10 % av svaren är markerat i 
grönt och lägsta 10 % markerat i rött
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Den samverkan som beskrivs finnas med Region och 
Länsstyrelse täcker många olika politikområden, inom allt 
från regional utveckling och krisberedskap till hälso- och 
sjukvårdsfrågor och kollektivtrafik. Statliga organisationer såsom 
exempelvis Polisen, Arbetsförmedlingen och Försäkringskassan 
återkommer också i många beskrivningar av samverkan med 
andra aktörer. Samverkan med Polisen handlar i många fall 
om brottsförebyggande och trygghetsskapande åtgärder, till 
exempel ”Samverkan med Polis och kriminalvård gällande 
att förebygga brott, hantering av uppkomna brott samt 
verka för minska återfall i brott.” (B3). Arbetsmarknadsfrågor 
och att stötta individer inom socialtjänstens område är ofta 
anledningen till samverkan med Arbetsförmedlingen och 
Försäkringskassan.

VARFÖR SKER SAMVERKAN?
Vår enkät har också försökt fånga skälen till att samverkan 
med olika aktörer initierats. Detta har vi gjort genom att be 
respondenten värdera i hur hög utsträckning olika faktorer varit 
skäl till etableringen av samverkan. 

När det gäller samverkan inom kommunen framkommer att 
alla tre kommungrupper huvudsakligen anser att skälet till 
samverkan är nödvändighet (se Tabell 5). Men i kommungrupp 
A anges möjlighet vara ett skäl i lika stor utsträckning, och detta 
framkommer som viktigt även i de andra kommungrupperna, 
liksom nätverk och relationer. För kommungrupp C visas 
kompetensförsörjning vara ett viktigare skäl till intrakommunal 
samverkan än i de andra kommungrupperna

Kommungrupp

A B C

Inom kommunen    

ERUF-projekt (EU-projekt) 7% 10% 8%

Ekonomisk hushållning 66% 62% 65%

Kompetensförsörjning 66% 62% 74%

Nyfikenhet, kreativitet, innovation 45% 54% 51%

Nödvändighet 85% 84% 86%

Möjlighet 85% 79% 76%

Nätverk och relationer 77% 69% 73%

Med andra kommuner    

ERUF-projekt (EU-projekt) 0% 9% 11%

Ekonomisk hushållning 62% 61% 61%

Kompetensförsörjning 62% 71% 77%

Nyfikenhet, kreativitet, innovation 66% 57% 57%

Nödvändighet 70% 72% 77%

Möjlighet 93% 79% 84%

Nätverk och relationer 73% 68% 75%

Med andra aktörer    

ERUF-projekt (EU-projekt) 11% 10% 9%

Ekonomisk hushållning 36% 34% 39%

Kompetensförsörjning 50% 51% 56%

Nyfikenhet, kreativitet, innovation 57% 55% 66%

Nödvändighet 66% 67% 79%

Möjlighet 74% 77% 84%

Nätverk och relationer 63% 53% 73%

TABELL 5

SKÄL TILL SAMVERKAN INOM KOMMUNEN, MED ANDRA KOMMUNER OCH MED ANDRA AKTÖRER*

*Tabellen redovisar svaren 4-5 på en skala 1-5 (låg-hög utsträckning) på frågan ”I hur stor utsträckning uppfattar du att skälen till 
samverkan är etableras på grund av följande”. Högsta 10 % av svaren är markerat i grönt och lägsta 10 % markerat i rött
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När det gäller skäl till samverkan med andra kommuner 
framkommer att denna till högre utsträckning anses etablerad 
på grund av möjlighet i kommungrupp A och C, jämfört 
med samverkan inom kommunen. Precis som i frågan om 
intrakommunal samverkan framkommer kompetensförsörjning 
som ett viktigt skäl för interkommunal samverkan för kommuner 
i kommungrupp C, vilket kan förstås i relation till de utmaningar 
med kompetensförsörjning som inte sällan blir följden av 
minskande befolkning liksom de långa avstånd till de större 
arbetsmarknaderna som kännetecknar kommunerna i denna 
grupp. Nyfikenhet, kreativitet och innovation framkommer 
också som ett viktigare skäl för samverkan mellan kommuner 
än samverkan inom kommunen. 

När det gäller samverkan med andra aktörer framkommer att 
kommuner i kommungrupp C uppfattar att skälen till denna 
samverkan i högre grad än de andra kommungrupperna 
etablerats på grund av alla angivna skäl, förutom ERUF-projekt. 
Till högst andel anges samverkan på grund av möjlighet, 
nödvändighet och nätverk och relationer. 

I en jämförelse av skälen till samverkan med olika aktörer, 
framstår ekonomisk hushållning som ett viktigare skäl när det 
gäller samverkan inom och mellan kommuner, än med andra 
aktörer. Med andra kommuner och aktörer sticker istället 
nyfikenhet, kreativitet och innovation ut som mer viktigt, särskilt 
i jämförelse med samverkan inom kommunen. 

Vår fråga om skäl till samverkan innehåller även en fråga 
om vem som initierat samverkan. Tabell 6 visar att oavsett 
samverkanspartner så beskrivs förvaltningen varit den som i 
högst utsträckning tagit initiativet till samverkan. Att samverkan 
är etablerad till följd av politiska initiativ syns vara mest 
förekommande när det handlar om samverkan med externa 
partners och andra kommuner, och mindre förekommande 
i samverkan inom kommunen. I kommungrupp C framstår 
det som något mer vanligt förekommande att samverkan 
initieras från den andra aktören (annan kommun eller extern 
partner) än i de andra kommungrupperna. Detta skulle kunna 
tyda på att glesare kommuner till viss utsträckning oftare får 
“draghjälp” av tätare kommuner i att etablera samverkan över 
kommungränserna. 

TABELL 6

SKÄL TILL SAMVERKAN*

Kommungrupp

A B C

Inom kommunen    

Politiska initiativ 44% 40% 41%

Initiativ från förvaltningen 88% 86% 91%

Med andra kommuner    

Politiska initiativ 37% 45% 51%

Initiativ från förvaltningen 62% 80% 78%

Den andra partnerns initiativ 55% 55% 59%

Med andra aktörer    

Politiska initiativ 50% 40% 53%

Initiativ från förvaltningen 73% 72% 73%

Den andra partnerns initiativ 54% 56% 63%

*Tabellen redovisar svaren 4-5 på en skala 1-5 (låg-hög utsträckning) på frågan ”I hur stor utsträckning uppfattar du att skälen till 
samverkan är etableras på grund av följande”. Högsta 10 % av svaren är markerat i grönt och lägsta 10 % markerat i rött
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INNOVATIVA SAMVERKANSFORMER?
Projektets frågeställning om samverkandets former innehåller 
en del med ett särskilt fokus på att täcka in ovanliga eller 
innovativa samverkansformer över sektorsgränser som 
exempelvis det sambruk som funnits mellan räddningstjänst 
och hemtjänst i några kommuner (MSB, 2013; Jansson & Grip, 
2016). För att närma oss sådana varianter av samverkan har 
öppna svar analyserats och en kommun nämner också denna 
typ av intrakommunal samverkan mellan räddningstjänst och 
vård- och omsorg men då med fokus på räddningspersonal i 
beredskap (deltidsbrandmän): ”Samverkan sker bland annat 
mellan räddningstjänst och vård och omsorg då vi delar 
medarbetare. Vi schemalägger och anpassar arbetet inom 
äldreomsorgen tillsammans med jour som deltidsbrandmän” 
(C9). När det gäller samverkan kring personal inom kommunen 
visas även på andra former av kombinationstjänster vilka 
grovt kan sägas handla om skola, fritid, vaktmästeri och 
handläggning. Citaten nedan är signifikativa för den samverkan 
som beskrivs men visar också på bredden av verksamheter där 
samverkan kring personalresurser kan ske. 
 
”Föreningssamordnare har delad tjänst och jobbar även 50 % 
som aktivitetssamordnare hos socialförvaltningen” (B4) 
 
”Vi har till exempel en kombinerad tjänst som slöjdlärare 
och vaktmästare, personal som arbetar i sim- och 

sporthallen arbetar också på ungdomsgården, och vi delar 
elevhälsoresurser mellan gymnasium, grundskola och 
förskola.” (C9) 
 
”Vi delar tjänster inom kommunen vid exempelvis 
arbetstoppar” (C6) 
 
”Vi är en liten kommun där vi måste samverka mellan 
förvaltningar och enheter/avdelningar för att vara så 
effektiva som möjligt. Det kan vara lärare som jobbar både 
inom grundskola och kulturskola, vård och omsorg med 
socialtjänst, näringsliv och samhällsbyggnad osv.”(C8 
 
Ett alternativ till att en person jobbar med flera olika 
inomkommunala arbetsområden i sin tjänst kan vara att 
samverka kring en specifik tjänst med en grannkommun, vilket 
framkom i beskrivningen av den inter/mellankommunala 
samverkan. Exempel på samverkan inom plan-/bygg-/
teknisk-/miljöförvaltning syns i citaten nedan: 
 
”Förvaltningens personal är anställda på […] kommun, men 
jobbar åt tre kommuner.” (B5) 
 
”Gemensam förvaltning inom miljö-och hälsoskyddsområdet, 
plan, kart, mät, GIS, VA, avfall, gata.” (B5)
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Slutsatser och reflektioner
Syftet med föreliggande studie och kartläggning har varit att 
bidra med kunskaper kring kommunal samverkan och dess 
former, omfattning, mönster och motiv. Rapporten bidrar på 
detta till att fylla en del av den lucka kring samverkandets 
olika former och utbredning som identifierats av bland 
annat Erlingsson med flera (2021). Tillsammans med andra 
kartläggningar på området (se t. ex. Statskontoret och SKR) 
ökar förhoppningsvis studien förståelsen för och bilden av 
samverkan i och mellan kommuner. Verkningsgraden för  
enskilda samverkansaktiviteter är emellertid svår att avgöra 
utifrån vår studie, men vi kan dra slutsatsen att för många 
kommuner är olika former av samverkan en viktig - eller till och 
med nödvändig - komponent i verksamheten relaterat både 
till kommunernas lagstadgade uppdrag och till mer frivilliga 
insatser för kommunens och invånarnas välfärd. 

Utifrån studien och de frågeställningar den utgått ifrån 
diskuteras nedan några slutsatser och reflektioner kring 
samverkandets former, omfattning, mönster och motiv.

TÄTHET FRÄMJAR SAMVERKAN
Inledningsvis kan vi från vår studie konstatera att täthet främjar 
samverkan. Inom nästan alla områden i studien framkommer 
att kommuner inom kommungrupp A och B enligt SKRs 
indelning, har mer samverkan internt och externt än kommuner 
i kommungrupp C. Detta är särskilt intressant i relation till att 
samverkan i många fall lyfts fram som en lösning på just de 
senares utmaningar (t. ex. Statskontoret, 2023). 

Flera orsaker kan finnas till detta resultat. Ett är relaterat till 
geografi. Glesa kommuner som kanske bäst skulle behöva 
dela på tjänster kan ha svårt att göra detta på grund av de 
långa avstånden, såväl inom den egna kommunen som till 
intilliggande grannkommuner och deras centralorter, eller 
andra kommuner med liknande förutsättningar. 

En annan orsak som skulle kunna förklara att relativ täthet 
verkar påverka samverkan positivt relaterar till kommunal 
ekonomi och kompetensförsörjning. Utifrån att svag 
demografisk utveckling också hänger samman med lägre 
skatteintäkter och ofta också relativt sett ökade kostnader per 
invånare, liksom utmaningar med kompetensförsörjning (Holm 
et al, 2013; Karlsson & Lundholm, 2014; Syssner, 2014b, 2018), 
ökar i många fall också arbetsbördan för kommunens personal. 
Detta skulle kunna påverka initiativ till samverkan negativt. Som 
undersökningen visar sker initiativen till samverkan oftast på 
tjänstepersonernas initiativ snarare än på initiativ från politiker, 
vilket betyder att om tjänstepersoner inom en kommun inte har 
resurser för utvecklingsarbete kan samverkansinitiativ utebli. 

När det gäller samverkan inom kommunen visar våra resultat 
att “Storstäder eller storstadsnära kommuner” har högst 
samverkan på nästan alla förvaltningsområden. I relation till 

detta är det ju också ett faktum att i en gles kommun med en 
mindre organisation finns färre andra (centrala) tjänstepersoner 
att samverka med för att utveckla nya samverkansformer, vilket 
kan förklara delar av studiens resultat. 

Fler studier skulle behövas för att belägga att samverkan 
generellt bedrivs i lägre grad i glesa kommuner, men 
mot bakgrund av Statskontorets (2023) konstaterande att 
samverkan kan bidra till att kommunerna får ut mer av insatta 
resurser genom högre kvalitet, bättre resurser och att hindra 
kostnadsökningar, är detta ett område att ta på allvar. Utifrån 
resultaten av vår undersökning är det inte minst rimligt att anta 
att även samverkan är ett område som riskerar att bidra till 
att öka skillnaderna mellan täta och glesa kommuner. Tätare 
kommuner skulle utifrån ett utjämningsperspektiv exempelvis 
kunna tilldelas ett större ansvar att inkludera glesare kommuner 
i olika former av samverkan.

AVSTÅNDSFRIKTION OCH REGIONAL INLÅSNING
Utifrån undersökningen kan vi, föga förvånande, också 
konstatera att avstånd och närhet utgör en rumsligt 
strukturerande princip för hur och mellan vilka kommuner 
samverkan sker. Det är vanligare att samverka med sina 
grannkommuner än med kommuner som befinner sig längre 
bort, och detta tycks särskilt gälla om kommuner befinner 
sig på andra sidan av en regiongräns. Ett sådant förhållande 
kan dels relateras till uppbyggda nätverk med personer i 
grannkommuner som sker via exempelvis regionala forum, men 
dels också till klassisk avståndsfriktion såsom Wiberg (2002) 
diskuterar interaktion mellan kommuner längs norrlandskusten, 
det vill säga att det helt enkelt kan vara fråga om allt för långa 
avstånd mellan orter som gör det besvärligare att samverka än 
om de låg nära.

Men det tycks av allt att döma också vara så att det föreligger 
något som kan liknas vid regionala inlåsningseffekter utifrån att 
samverkan i högre grad sker mellan kommuner inom respektive 
region än med kommuner utanför regionen, även om undantag 
finns. Ett stigberoende utifrån kulturella och administrativa 
(historiska och nuvarande) gränser framstår som ett faktiskt 
hinder för samverkan, då det rimligtvis också är så att även 
grannkommuner på andra sidan en regional gräns i många fall 
kan vara lämpliga partners för samverkan, eller åtminstone 
inte mindre lämpligare än grannkommunerna inom samma 
region. Här kan regionala forum spela en roll för de nätverk 
och kontakter som byggs upp och som leder till samverkan i 
olika former. Detta är ett område som skulle behöva ytterligare 
belysning genom fortsatta studier, för djupare förståelse för 
regionala inlåsningseffekter och vad detta kan bero på, samt 
vad detta kan ha för konsekvenser för breda och inkluderande 
samverkansformer för att klara de kommunala uppgifterna.
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SKILLNADER I SAMVERKANDETS MOTIV
Genom studien påvisas en stor bredd i samverkandets 
olika former och motiv, som delvis kan relateras till lokala 
utmaningar utifrån geografiska förhållanden i vid mening och 
inte minst befolkningens täthetsgrad. Det finns en påfallande 
stor bredd i den samverkan som beskrivs, från den glesa 
kommunens delade tjänster inom skola, vaktmästeri, osv, 
till den täta kommunens samverkan mellan sektorer för att 
minska brottslighet och rekrytering till kriminella gäng i utsatta 
områden. 

Som lyfts fram i tidigare studier handlar kommunernas 
samverkan i många fall om att säkerställa kompetensförsörjning 
inom den egna organisationen. Detta gäller särskilt de glesa 
kommunerna i förhållande till de täta (t. ex. Holm et al, 2013; 
Meltzer, 2018). En förklaring till det kan vara att i de tätare 
kommunerna är kompetensförsörjningen inte ett lika stort 
problem som i glesare, eftersom de ligger i eller med närhet 
till starka arbetsmarknadsregioner. Kommunerna inom 
kommungrupp C kännetecknas av att de ligger mer än en 

timme från de större arbetsmarknaderna (SKR, 2022), vilket 
ställer ytterligare krav på arbete med kompetensförsörjning 
(se t. ex. Holm et al, 2013), och det blir då också en logisk 
konsekvens att det är de glesare kommunerna som till högre 
grad lyfter fram detta som ett viktigt motiv till samverkan både 
internt och externt. 

Även om det finns skillnader mellan de olika 
kommungrupperna i samverkandets former och motiv, liksom 
utmaningar med samverkan relaterat till kommunernas olika 
geografi och strukturella förutsättningar, kan vi konstatera att 
samverkan är en viktig verksamhet för alla typer av kommuner, 
både för att klara de uppgifter kommunen är ålagd att sköta 
och för att arbeta med utvecklingsfrågor. Utifrån den vikt 
som samverkan i olika former tillmätts av både statliga, 
regionala och kommunala organisationer är det dock viktigt 
att de ojämlikheter som finns, och möjligtvis också förstärks 
och reproduceras genom samverkan, uppmärksammas och 
diskuteras.
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