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1 Inledning

Social- och hélsovérdssektorn i Finland stir infor stora utmaningar i och med en
aldrande befolkning som pé sikt leder till ett minskat beskattningsunderlag. Det rader
ddrmed stor press pa att effektivera serviceproduktionen inom sektorn. Denna studie
handlar om samarbetsomradet Kust-Osterbottens samkommun (K5), till vars uppgifter
hor att ordna social- och primérhélsovird for de Gsterbottniska kommunerna Kasko,
Korsnis, Kristinestad, Malax och Nérpes. Samkommunen skapades &r 2008 som svar pa
ramlagen om en kommun- och servicestrukturreform (KSSR). Syftet med KSSR-
processen dr att genom dndringar i kommun- och servicestrukturen sikerstélla kvaliteten
och tillgdngen till kommunal service pé ett ekonomiskt hallbart sétt. Detta kan ske bl.a.
genom att forbdttra produktiviteten, utveckla processer eller genom kommunalt
samarbete. Utgdngspunkten i reformen &r att kommun- och servicestrukturen stirks

antingen genom kommunsammanslagningar eller utdkat kommunalt samarbete.

Situationen inom samarbetsomrddet K5 &dr intressant pa manga sitt. Alla kommuner
hade fore inledandet av samarbetet fattat beslut om att forbli sjélvstdndiga under KSSR-
processen. Ramlagen tvingade emellertid kommunerna att inleda samarbete. Rent
geografiskt 4r omradet utbrett och saknar en direkt centralort. Av de fem
medlemskommunerna har tre (Malax, Korsnds och Nirpes) en stark svensksprakig
majoritet, medan sprakforhallandet i Kristinestad &r mer jamnt fordelat. Kasko dr den
enda av medlemskommunerna som har en stark finsk majoritet, men kommunen har
ocksd ett betydligt mindre antal invanare dn de Ovriga medlemskommunerna. En
utmaning inom samkommunen &r séledes att kunna erbjuda service pa lika grunder till
alla invénare, oberoende av sprak. Kasko dr ocksd den enda av medlemskommunerna
som inte Overfort ansvaret for anordnande av socialvdrden 1 sin helhet till
samkommunen. Staden har emellertid fattat ett bindande beslut om att dverfora ocksd
socialtjdnsterna, med undantag av barndagvard, till samarbetsomradet &r 2015
(Finansministeriet, 2012, 86). Ocksa andra regionala utmaningar forekommer: I
Kristinestad avgjordes omrdstningen om i vilken riktning samarbetet skulle ske med en
rost 1 kommunfullméktige och i Malax diskuterades kommunsammanslagningar med
savil Korsnds som Vasaregionen. P& nationell nivd foresprikas ocksd allt storre

regionala samarbetsomrdden inom social- och hilsovardssektorn.

Kust-Osterbottens samkommun #r uppbyggd enligt bestillar-utférarmodellen (BUM),

vilket betyder att samkommunen beslutar om servicens omfattning, kvalitet och sittet
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att producera servicen, dock i samrdd med medlemskommunerna (K5 verksamhetsplan,
3). Verksamhetsmogjligheterna for samkommunen att fungera som tillhandahallare av
service forutsitter att den nya organisationens verksamhet uppfattas som legitim bland
primdrkommunerna. Mélséttningen med denna undersokning &r dels att undersoka vilka
faktorer som har péverkat valet av samarbetsomrdde och -modell inom Kust-
Osterbottens samkommun, dels hur medlemskommunerna uppfattar implementeringen

av reformen ett par ar efter att samarbetsomradet bildades.

Studien belyser hur reformprocessen sett ut inom och dkar kunskapen om denna. Denna
kunskap kan anvédndas for att lira sig av processen och for att ytterligare forbéttra
samarbetet. Samtidigt fungerar denna studie som ett bidrag till den aktuella
samhillsdebatten om hur vélfardsservicen skall sékerstéllas pa ett ekonomiskt héllbart

sitt ocksa 1 framtiden.



2 Problemstillning och syfte

2.1 Problemstillning
Medlemskommunerna i K5 har gétt in for samarbete dver kommungranserna genom

skapandet av en samkommun och har som grund for samarbetet valt bestdllar-
utforarmodellen. Samarbetet baseras pa gemensamma regler och rutiner och en
forutsdttning dr att parterna strdvar at samma hall. Redan fore skapandet av
samkommunen forekom ett visst matt av samarbete inom samarbetsomradet, men for
medlemskommunerna var det oklart i vilken utstrickning och med vem samarbetet
skulle ske. Det dr dérfor intressant att undersoka om institutionella faktorer péverkat
med vilka kommuner man valt att samarbeta, aktdrernas tolkning av modellen och om
organiseringen av  service ddrmed avspeglar samarbetsomradets tidigare

samarbetstraditioner och -historia.

2.2 Syfte
De utmaningar som social- och hélsovéardssektorn stills inféor medfor krav pa att

effektivera serviceproduktionen genom tillimpning av olika styrmedel. Tidigare
forskning visar att aktdrer i form av individer och organisationer besitter ett visst
handlingsutrymme att tolka och omvandla nya styrinstrument under reformprocessens
géng. Detta innebdr att dylika instrument och modeller kan se olika ut och anvédndas pa
olika sdtt 1 olika organisationer. (Czarniawska & Joerges, enligt Greenwood, Oliver,
Suddaby & Sahlin-Andersson, 2008, 24) Syftet med denna avhandling &r att undersoka
varfor styrinstrumentet bestéllar-utforarmodellen valts som grund for att organisera
social- och hélsovarden inom samkommunen KS5. Genom att kartligga hur
medlemskommunerna orienterat sitt samarbete tidigare samt hur organiseringen av
servicen konkret ser ut ett par ar efter att samarbetsomradet skapades forsoker jag
klarldgga huruvida reformprocessen inom samarbetsomradet K5 foljer en instrumentell

eller institutionell logik. Min fragestéllning blir ddrmed:

1. Vilka faktorer paverkade:
- att samarbetsomradet K5 skapades?

- valet av samarbetsrmodell inom samarbetsomradet K5?
Dessa fragor undersoks utifran foljande teman:

*  Samarbetsomrddets egenskaper, med vilket avses samarbetsomradets

struktur, historia, traditioner och kultur.



* Bestdllar-utforarmodellens  egenskaper, = med  vilket avses
organisatoriska faktorer som kan upplevas positiva eller negativa:
kundorientering, serviceproduktion som reagerar béttre och snabbare,
kontinuerlig produktutveckling och utvérdering av serviceprodukterna,
kostnadsmedvetenhet och -effektivitet vid tillhandahallandet av
tjénster, ett affarsméssigt grepp 1 ledningen av serviceproduktion i
egen regi samt ett strategiskt grepp i den politiska styrningen (Pauni,

2011, 8-9)

2. Hur  uppfattar =~ medlemskommunerna  implementeringen  av
bestillarutforarmodellen (BUM) och skapandet av samarbetsomradet
K5?

Syftet ar ddrmed inte att undersoka eventuella effekter av reformen, utan att undersoka
hur man ser péd reformprocessen 1 kommunerna. Som teoretisk utgangspunkt kommer
jag att anvinda Brunsson och Olsens (1990) teori om administrativa
organisationsreformer, enligt vilken aktdrens handlingsutrymme begrinsas av
existerande institutioner som definierar vad som &r legitim och acceptabel verksamhet
for organisationen. Brunsson och Olsens teori kompletterar den rationellt-instrumentella
teorin, enligt vilken reformprocessen paverkas av aktérens medvetna och avsiktliga val.

(Hall och Taylor, 1996).

Studien dr till sin karaktdr av teoriprovande natur (se Esaiasson m.fl. 2003, 98;
Hirsjarvi, Remes & Sajavaara, 2008, 134) med det aktuella fallet, d.v.s. Kust-
Osterbottens samkommun, i centrum. Avsikten ar ddrmed inte att undersoka huruvida

den teoretiska ansatsen kan generaliseras till andra motsvarande fall.



3 Samarbete inom social- och hilsovardssektorn i Finland

Sedan 1980-talet har man i Finland inom ramen fér New Public Management-doktrinen
gétt in for att effektivera och forbéttra den offentliga forvaltningen genom att infora
mera marknadsliknande verksamhetsformer pa den offentliga sektorn (Salminen &
Niskanen, enligt Pauni 2011, 13). Genom att decentralisera styrningen av
serviceproduktionen har man velat forenkla styrning, dvervakning och jamforelse av
serviceproduktionen och darmed forbéttra dess kostnadseffektivitet. Samtidigt har ocksa
andra faktorer sdsom de okade kraven pd mer och kvalitetsméssigt battre service och
Finlands intrdde i EU medfort ett storre tryck pa att utveckla den offentliga
forvaltningen. Bestéllarutforarkonceptet hor vid sidan av t.ex. resultatstyrning till ett av
de instrument med vilka NPM-doktrinen forverkligats. Speciellt storre kommuner och
stader har anvént sig av dylika instrument for att organisera sin verksamhet sé att den
egna serviceproduktionen skulle vara sd @ndamaélsenlig som mojlig och for att gora

jamforelser mellan egen och utomstiende serviceproduktion klarare. (Pauni, 2011, 13)

3.1 Kommun- och servicestrukturreformen
Ar 2005 inledde statsradet det s.k. Strukturprojektet, vars syfte var att utveckla social-

och hélsovarden sa att alla finlindare har tillgdng till likvdrdiga social- och
hédlsovérdstjanster. Social-, hédlso- och sjukvirden &r kommunernas storsta
verksamhetsomride och kostnaderna for sektorn har redan under flera ar dkat snabbare
an den allmédnna kostnadsutvecklingen. Det upplevda servicebehovet dr grinslost men
arbetskraften dr begrinsad, liksom de Ovriga resurserna. Strukturprojektet regleras av
ramlagen om en kommun- och servicestrukturreform (den s.k. KSSR-lagen) vars syfte
ar att “sékerstilla service av hog kvalitet som svarar mot befolkningens behov pé ett
ekonomiskt héllbart sitt under de ndrmaste tio aren”. Utgangspunkten i ramlagen &r att
kommunstrukturen fordndras antingen genom kommunsamarbete eller genom samgéng.

(Hagerlund, 2009b)

Storsta delen av utredningarna och genomforandeplanerna i Strukturprojektet handlar
om eller tangerar dtminstone social- och hélsovardssektorn. Kommunerna i Finland har
emellertid véldigt olika utgdngsldgen, vilket bl.a. beror p4 kommunens geografiska ldge,
invanarantal, tidigare struktur och vilka mdjliga alternativ som &r tillgdngliga i
serviceproduktionen. Syftet med ramlagen é&r att alla kommuner skall né upp till en viss
miniminivd och pé detta sétt kunna garantera att kommunmedlemmarna erbjuds jimlik

service. (Lindroth, 2007d)
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Enligt ramlagen skall socialvardsuppgifter i néra anslutning till primérvarden skotas av
ett samarbetsomrade som har minst 20 000 invanare. I lagen specificeras inte ndrmare
vilka uppgifter som avses med “socialvardsuppgifter 1 nédra anslutning till
primirvarden” utan det dr upp till kommunerna att gemensamt komma &verens om
dessa. Det konstateras emellertid att den Overgripande utvecklingen av kommun- och
servicestrukturerna omfattas av lagen och siledes inte enbart tjanster som stir i ndra
anslutning till primdrviarden. Ramlagen l&dmnar rum for att producera tjédnsterna inom
socialvarden pa olika sdtt men mojliggdr ocksa att all socialvard produceras inom
samkommunen d.v.s. ocksd sddan service som inte hor till primérvarden. (Lindroth,
2007b). Senare dndrades ramlagens 5§ sd att kommunerna forutsitts flytta Gver alla
socialvardstjanster, med undantag av barndagvérd, till samarbetsomradet fore &r 2015.

(SHM pressmeddelande 118/2011)

I Statsradets pressmeddelande (Statsradets kommunikationsenhet, 2009) konstateras att
det sedan reformen inleddes ar 2005 har gjorts flera utredningar om sammanslagningar
dn nagonsin tidigare i Finlands historia och att sammanlagt 6ver 200 kommuner har
deltagit i dessa. Ar 2009 hade ocksi 260 kommuner grundat (eller héll pa att grunda)
samarbetsomraden inom social- och hélsovdrden for att motsvara det krav om ett
befolkningsunderlag pd 20 000 invénare som stilldes i ramlagen. Detta innebdr att
social- och hélsovardstjinsterna i framtiden kommer att ordnas i allt storre helheter,
vilket i sin tur resulterar i att antalet organisationer som ansvarar for primérvarden och
socialvisendet ndstan halveras. Integrationen av grundhilsovarden med socialvarden i
storre enhetliga helheter dr ett av de viktigaste syftena med ramlagen (Kokko,
Heindmaéki, Tynkkynen, Haverinen, Kaskisaari, Muuri, Pekurinen & Tammelin, 2009,

24).

I en mellanutvirdering utford av Institutet for hilsa och vilfard (Kokko m.fl., 2009)
forutspas dock att utvecklingen da ramlagen upphor att gélla ar 2012-2013 inte kommer
att motsvara forvintningarna. For en del kommuner dr det oklart med vilka andra
kommuner samarbetet kommer att ske och ocksd i1 sadana kommuner, vilkas
samarbetsomrade redan har faststillts, rdder det oenighet i vilken utstrickning
socialservicen skall dverforas till samarbetsomradet. Social- och hélsovirdsministeriet
och Kommunforbundet har starkt foresprdakat att socialservicen i sin helhet skulle
ordnas i anknytning till hdlsovarden och didrmed Overforas till samarbetsomrddet.

Rédgivning, skolhdlsovard, hemvérd for dldre och socialt arbete bor enligt ministeriets
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och Kommunférbundets stdllningstagande arrangeras som nédrservice, medan
lakarmottagningar, rontgen, kortvarig sjukvérd péd halsovardscentral och olika sorter av
specialservice redan nu och i framtiden allt oftare skots genom regionala 16sningar. 1
praktiken dr anvindningen av service dver kommungrinserna i dagens ldge sparsam,
men detta kommer enligt utredarna troligen att dndras i framtiden. (Kokko m.fl, 2009,

5)

Professor emeritus Pentti Meklin (Strukturreformen &r bara en utvecklingsplattform,
2010) konstaterar att ramlagen skapar utvecklingspotential framom direkta fordelar.
Situationen inom social- och hélsovdrdssektorn &r utmanande i och med att
befolkningen kraver mer och méngsidigare service samtidigt som kommunerna maste
begrinsa resurserna och forbattra produktiviteten. Meklin noterar vidare att storsta delen
av  kommunerna 1 detta skede héller pd att genomfora fOridndringar i
organisationsstrukturerna. Eventuella funktionella fordndringar har inte 4n kommit

igéng och resultaten av Strukturprojektet kommer dérfor att visa sig forst pa lang sikt.

3.2 Servicenivaer inom social- och hilsovardssektorn

Servicenivéerna kan delas in i nérservice, regional service och service som forutsitter
ett brett befolkningsunderlag (figur 1). Tjinsterna mdste &dndd i slutindan alltid
organiseras med hénsyn till de lokala forhallandena och nédrmiljon. Med nérservice
avses sadan service som utnyttjas ofta, t.o.m. dagligen. Servicen ordnas nédra
kommuninvanaren, dr ltt att uppsoka eller levereras hem. Ansvaret for ordnande av
servicen kan ligga hos en samkommun eller ett specialupptagningsomrdde med brett
befolkningsunderlag och i praktiken &r det ofta kommuner eller samkommuner med mer
dn 20 000 invanare som arrangerar nirservicen i Finland. Regional service &r placerad
pa ldnge avstdnd frdn kommuninvanaren. Storsta delen av den regionala servicen ordnas
av samkommuner eller specialupptagningsomraden med befolkningsunderlag p&d minst
20 000 personer. D& servicen krdver specialkompetens, specialapparatur eller flera
yrkesgruppers medverkan kan det l6na sig att koncentrera servicen pé ett storre omréde,
vanligtvis 1 en storre stad eller i centrum av landskommunen. Servicen som forutsitter

brett befolkningsunderlag kompletterar nér- och regionalservicen. (Lindroth, 2007¢)
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Figur 1 Organisering av service som nirservice, regional service och service som

kréver brett befolkningsunderlag (Lindroth, 2007¢)

Ann Backman (2009, 6) har studerat specialservicen inom det sociala omradet i Finland
och konstaterar att den inte dr enhetligt organiserad i Finland. Variationer forekommer
beroende pa boningsort och pd kommunens storlek. Kommunerna producerar sjilva
basservice som kraver baskunnande och som bor ske nidra kommuninvanaren. Backman
noterar vidare att krdvande specialservice inom t.ex. barnskydd forutsétter ett brett
befolkningsunderlag och att smd kommuner oftast inte har resurser att producera
specialservicen sjdlva. Specialservicen skots 1 dessa fall ofta centraliserat av en
samkommun eller via koptjinster. Backman pépekar emellertid att det saknas
koordinering av servicen och att tillgdngen till service och innehéllet i servicen varierar

mycket beroende pa serviceproducent.

Koske (enligt Backman, 2009, 6) faststiller att specialservicen skall stoda och
underlitta trycket pa basservicen. Vidare dr det viktigt att trygga basservicen da man
organiserar och utvecklar specialservicen och helst bor utvecklingen av bas- och

specialservicen ske samtidigt. Tillgdngen pé specialservice borde vara jaimlik oberoende
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av boningsort. Koske noterar ocksé att specialkunnande och specialservice behovs nir
problemen dr mangfacetterade och inte kan losas med en atgird eller intervention.
Problemen kréiver ofta en ldngre tidsperiod av vérd eller stod for att kunna lira sig leva

med problemet, t.ex. ett handikapp eller beroende.

3.3 Maojligheter till samarbete: virdkommuner och samkommuner

Enligt ramlagen kan kommunerna anfortro de uppgifter som enligt ramlagen hor till
samarbetsomradet till en virdkommun. Kommunerna inom samarbetsomradet inréttar i
dessa fall ett gemensamt organ i form av en nimnd, direktion eller en kommitté. Enligt
ramlagen grundar sig beslutsfattandet inom samarbetsomradet pd invanarantalet i
kommunerna som deltar, ifall man inte kommit 6verens om annat. Modellen bygger pa
att den personal som skoter de deltagande kommunernas uppgifter Gvergér till
virdkommunen. Produktifiering av servicen och tillimpning av bestéllar-
utforarmodellen gor det ldttare att styra ekonomin och kostnaderna blir mer
genomskinliga. Modellen kallas ocksd for centralkommun eller gemensam ndmnd.

(Lindroth, 2007a)

Ett annat alternativ att organisera servicen dr att anfortro uppgifterna till en existerande
samkommun, alternativt bilda en ny samkommun for skotseln av uppgifterna. En
samkommun som bildas pa ett samarbetsomrade har ansvaret for ordnandet av
primdrvard och nira anslutna tjénster inom socialvisendet; samkommunen &r siledes
tillhandahéllare (eller bestéllare) av service for medlemskommunerna. Samkommuner
bildas genom att kommunerna ingér ett grundavtal, i vilket man kommer &verens om
hur samkommunens beslutsfattande ordnas. En samkommun ar enligt kommunallagen
en sjilvstindig juridisk person som dr fristdende fran medlemskommunerna. En
samkommun har som juridisk person rattshandlingsformaga, vilket innebér att den kan
forvdarva réttigheter, ingd forbindelser och fora talan i domstolar och hos andra

myndigheter. (Hagerlund, 2009a)

3.3.1 Utmaningar for nya samarbetsomraden

I ramlagen om en kommun- och servicestrukturreform 5§ konstateras att en kommun
skall bestd av en pendlingsregion eller nidgon annan funktionell helhet som har
ekonomiska forutsédttningar att ansvara for ordnandet och finansieringen av servicen.
Enligt ramlagen 1§ skall man vid planeringen av samarbetsomrdden ocksa beakta den
svensk- och finsksprakiga befolkningens rdttigheter att fa service pa sitt eget
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modersmdl. En samkommun & med stdd av spréklagen tvasprékig om
medlemskommunerna har olika sprik eller om dtminstone en av medlemskommunerna
ar tvdsprakig. I en virdkommun, dér skdtseln av samarbetsomridets uppgifter har
overlatits till en kommun och ett samarbetsorgan har inrédttats, dr skyldigheten inte lika
omfattande for vdardkommunen, om den &r ensprakig. En tvésprdkig kommun som
overlater tillhandahéllandet av tjénster till en ensprakig virdkommun har emellertid
enligt spraklagen skyldighet att forsdkra sig om att virdkommunen kan tillhandahalla
tjanster pd bada sprdken och pa det sdttet trygga invdnarnas rétt att anvinda sitt
modersmdl vid kontakter med myndigheter inom samarbetsomridet. (von Martens,

2007, 8-9)

I en utredning om forvaltningslosningars sprékliga konsekvenser (Berg, Meriluoto,
Sandberg och Sjoblom, 2010, 35) konstateras att kommun- och servicestrukturreformen
har inneburit omfattande fordndringar av social- och hélsovardens strukturer. Férutom
att samarbetsomradena har blivit farre och storre s& har ocksd sittet att organisera
samarbetet pd dndrats. Forfattarna noterar att samkommunformen, som tidigare varit
dominerande, @ har  kompletterats av ~ vdrdkommunmodeller =~ och  olika
bestillarutforarmodeller. I de svensk-och tvdsprikiga samarbetsomradena kvarstod ér
2010 endast tva samkommuner; Kustosterbottens samkommun (K5) och Piijat-Himeen

sosiaali- ja terveysyhtyma.

Stenvall (foreldsning 10.6.2010) konstaterar att kommunerna tvingats att foreta
betydande strukturférdndringar i och med KSSR-processen. For en del kommuner har
samarbetsomraden kunnat skapas utan problem, medan andra kdmpat for att hitta en
16sning pa samarbetsproblematiken. Stenvall noterar att en del samarbetsomraden gitt
in for mycket komplicerade administrativa modeller, vilket forsvarar implementeringen
av modellen. Om samarbetsmodellen ér otydlig 4r det betydligt svarare att fa till stind
en fordndring i organisationen, eftersom detta forutsitter en dndring av beteendemonster
dnda ner pd grasrotsnivd. En oklar huvudstruktur fororsakar osékerhet bland dem som
arbetar inom organisationen och leder latt till motstind bland dem som arbetar inom
organisationen. Genom att redan fran borjan strdva efter en sd klar samarbetsmodell

som mdojligt kan man undvika problem lingre fram.

Enligt Stenvall har speciellt begreppet anordnaransvar véckt diskussion i samband med

KSSR-processen. Det finns manga tolkningar om vad anordnaransvar innebér, men i
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dess enklaste form innebér det att den som har anordnaransvar, det vill sdga bestéllaren,
méste se till att det finns service for kommuninvénarna pad omradet. Det dr ocksa pa
bestéllarens ansvar att se till att kommuninvénarna inom samarbetsomradet har ritt till
lika service, oberoende av hemkommun. Detta fOrutsitter att bestillaren besitter
information om servicebehovet och kunderna. I utvdrderingsprogrammet ARTTU
konstateras att asymmetrin géllande bestdllarnas, utférarnas och kundernas information
ar som storst inom hélsovardstjansterna, vilket i sin tur fOrsvérar en demokratisk

styrning av tjénsterna (Voipio-Pulkki, 2010).

En annan utmaning dr ocksa att utvecklingen inom social- och hilsovardssektorn dr
oppen och att de samarbetsomradden som skapas under KSSR-processen darmed borde
vara sd flexibla att de kan svara péd ytterligare foréndringar inom social- och
hédlsovirdssektorn. Det réder ocksd oenighet om huruvida alla social- och
hélsovérdstjanster bor overforas till samarbetsomridets ansvar eller om en del kunde
forbli 1 kommunernas regi. Samarbetsomradets funktionalitet pdverkas av misstro
mellan medlemskommunerna, yrkesgrupperna samt ledningsgrupperna i de olika
kommunerna. Detta resulterar i komplicerade och svérfoljda samarbetsmodeller som i
lingden blir kostsamma for kommunerna. Ett lyckat samarbete forutsitter att
medlemskommunerna &dr beredda att acceptera ocksd sddana losningar som inte
nddvindigtvis dr de bésta for den enskilda kommunen, men som frimjar
samarbetsomradet 1 sin helhet. Eftersom samarbetsomraden bestér av flera parter krivs
stor tillit mellan parterna for att synergieffekter skall uppsta. (Stenvall, foreldsning
10.6.2010). Bestdllaren maste vidare kunna se opartiskt pa helheten och gora
bestéllningen efter det verkliga behovet (Vaissi, foreldsning 10.6.2010).

Orsakerna till att det rader misstro mellan kommunerna inom samarbetsomradena ar
ménga. Stenvall konstaterar att strukturen for det politiska beslutsfattandet dndras da
samarbetsomraden skapas. Beslutsfattandet baseras mer én tidigare pa férhandlingar och
det ar inte sjdlvklart att de fortroendevalda har lika stora mdjligheter att péverka
samkommunens verksamhet som i1 den egna kommunen. (Stenvall, foreldsning
10.6.2010). Det asymmetriska informationsflodet kan ocksa forsvéra tilliten mellan
parterna, da bestéllaren inte kénner till vad utforaren gor (Vaissi, foreldsning
10.6.2010). Dessutom innebédr implementeringen av en ny modell ocksa en fordndring
frén den tidigare organisationsstrukturen och dérfor bor speciell uppmairksamhet fastas

vid ledarskapets forméga att leda fordndringar samt vid personalens upplevelser och
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onskemal. Att genomfOra organisationsfordndringar tar vanligtvis 3-5 ar och skapandet
av ett samarbetsomrade dr inget undantag. Trots att kommunerna ldngt har liknande
uppgifter kan verksamhetskulturerna (t.ex. besluts- och ledarskapsrutiner) skilja sig
avsevirt. Det krdvs mycket energi av ledarskapet for att dels fa till stdnd en fordandring
och dels att sedan kunna leda fordndringen i organisationen. Det ar svart att skapa
engagemang pa gréasrotsnivd och risken &r att fordndringen endast genomfors pa
administrativ nivd. Personalen maste inkluderas 1 fordndringsprocessen for att
organisationen som helhet skall kunna dra nytta av den. Att férdndra organisationens

verksamhetskultur dr dirmed en lang process. (Stenvall, foreldsning 10.6.2010)

skeksk
Syftet med denna undersokning é&r att utreda vilka faktorer som har paverkat
reformprocessen inom samarbetsomrddet. Den teoretiska utgadngspunkten for studien

presenteras i foljande kapitel, dir jag beskriver det institutionella perspektivet och de

faktorer som kan paverka administrativa reformprocesser.
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4 Perspektiv pa organisationsreformer och forandring

Alla institutioner genomgéar fordandring pé ett eller annat sitt (North, enligt Cuvnevski,
2009, 10). Fordndringar, det vill siga hur organisationsdragen fordndras, sker hela
tiden inom organisationer genom kontinuerliga, rutinméssiga aktiviteter, alternativt som
stora omvélvningar efter att fOrutsdttningarna byggts upp under en ldngre tid.
(Christensen, Laegreid, Roness, & Rovik 2005, 152; Brunsson & Olsson, 1990, 16).
Med administrativa reformer avses medvetna fordndringar av organisationers former,
deras strukturer, arbetssitt eller ideologier i avsikt att forbéttra deras beteende och
resultat. Gradvisa forbéttringar efterstrivas genom att gora forédndringar baserade pa
mélmedvetna och malinriktade val. Organisationernas strukturer, processer och
ideologier omformas for att organisationen skall kunna fungera mer maélinriktat och
effektivt (Brunsson & Olsen, 1990, 12). Reformprocessen kidnnetecknas ocksa av
kontinuerlig inldrning; om resultatet inte motsvarar det avsedda kan man vidta
korrigerande atgdrder. Hierarkiskt sett dr organisationsreformer ledningens planerade
forsok att fordndra organisationen. Reformer kan initieras samtidigt som det pagar
fordndringar pa ldgre nivder inom organisationen med reformer kan ocksé bli sa kallade

skrivbordsreformer, som inte genomfors i praktiken. (Christensen m.fl., 2005, 152)

Fokus i denna studie dr initierandet och genomforandet (implementeringen) av en
administrativ reform. Som teoretisk och begreppslig utgangspunkt for denna
undersokning har jag valt Nils Brunsson och Johan Olsens verk “Makten att reformera.
Intressen, institutioner och nédringspolitik” (1990), som fokuserar pd administrativa
organisationsreformer i formella organisationer. Brunsson och Olsens syn pé
organisationen som en institution, som ar beroende av den institutionella kontexten den
befinner sig i, kompletterar den rationellt-instrumentella teorin. Enligt den rationellt-
instrumentella teorin antar organisationen reformer som dr anvidndbara med tanke pd
organisationens egen Overlevnad och framgang och fokus ligger pa formella

institutioner och hierarki (Brunsson och Olsen, 1993, 131).

Nedan redogor jag kort for huvuddragen i nyinstitutionell teori. Direfter redogér jag for
de rationellt-instrumentella och institutionella perspektiven pa

organisationsfordndringar.
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4.1 Nyinstitutionalism
Den traditionella institutionalismen ansdgs fram till 1950-talet vara den ledande

diskursen inom organisationsforskning. Fokus 14g pa beskrivningar av hur de formella
institutionerna inom offentlig forvaltning, s& som formella regler, strukturer och lagar,
paverkade de politiska processerna. Efter 1950-talet vixte en annan betydande skola i
form av behaviorismen fram. Inom behaviorismen reducerades institutionernas inverkan
pa policyprocessen och fokus lades istéllet pa de individuella relationerna inom och
over organisationsgrinserna. Istillet for att anta att de politiska utfallen &r resultat av
regler och strukturer foresprakades studier av det “verkliga” livet och man utgick frén
att policyprocessen paverkas av individuella egenskaper sdsom egenintresse och

utilitarism.

Nyinstituionalismen uppstod pd 1980-talet som en f6ljd av kritiken gentemot
behaviorismens atomistiska forklaringar och dess tendens att forbise kontexten som
aktorerna befinner sig i. Istdllet strdvade man efter att pd nytt fista fokus vid hur
institutionella arrangemang formar de politiska aktorernas beteende, makt och
preferenser. (Bell, 2002) Syftet med nyinstitutionella teorier &r att dels forklara
sambandet mellan institutioner och beteende, dels hur institutioner uppstdr och
fordndras. Nyinstitutionalismen lyfter ddrmed upp institutionernas betydelse i att

forklara politiska och sociala fenomen. (Hall och Taylor, 1996, 936-957)

Vid studier av institutioner dr det skl att definiera vad som avses med begreppet
institution. Inom den traditionella institutionalismen avsédgs med institutioner regler som
foljs inom konkreta, formella organisationer och forskningen handlade i praktiken om
beskrivningar av den offentliga forvaltningen och motsvarande styrsystem (Brunsson
och Olsson, 1990, 1-4). Den amerikanske ekonomen Douglass C. North (1990, 3-4)
definierar institutioner som spelregler eller begrinsningar som formar ménniskans
beteende och vixelverkan. Strukturerna upprétthalls genom politiska, sociala eller
ekonomiska incitament, som dirmed definierar och begrinsar de handlingsalternativ
individen kan vélja mellan. North framfor att institutioner kan vara sdvil formella som
informella. De formella institutionerna utgodrs av politiska regler och ekonomiska
begransningar medan informella institutioner kan omfatta bland annat beteendesétt och

-koder, attityder och praxis.
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Inom nyinstitutionalismen har begreppet institution fitt en bredare betydelse. Enligt
Scott (2008, 48) &r institutioner sociala strukturer som bestar av kulturella, kognitiva,
normativa och regulativa element, som har utvecklats genom ett historiskt forlopp och
som utmynnar i handlingsrutiner som skapar stabilitet och mening i1 sambhillet.
Nyinstitutionalismen kinnetecknas diarmed av det Omsesidiga sociala och kulturella
beroendet mellan organisationen och omgivningen. (Johansson, 2002, 26-29) Istillet for
att fasta sig vid organisationens tekniska och strukturella forutséttningar betonar man
legitimitet och meningssammanhang. Organisationerna befinner sig i institutionella

omgivningar och méter dér socialt skapade normer for hur de borde vara utformade.

Istdllet for att endast fokusera pa den enskilda individen som aktor sa faster man inom
nyinstitutionalismen uppmérksamhet ocksd vid de kollektiva handlingsrutinerna.
Handlingsrutinerna upprétthélls av aktorer (t.ex. individen, organisationen) och overfors
genom symboler, materiella resurser och beteende till andra aktoérer genom en
socialisationsprocess. Nér aktorerna har internaliserat rutinen skapas ett
monsterbeteende, genom vilket aktdrerna reproducerar institutionen. Efter en tid tas
institutionen och det paféljande monsterbeteendet for givna, vilket innebér att andra
(avvikande) tolkningar och handlingar utesluts. Aktoren anses handla rationellt dd han
handlar i enlighet med institutionen, men ir kanske inte medveten om att institutionen

begransar valmdjligheterna. (Brunsson och Olsen, 1990, 10-18)

Vilutvecklade institutioner skapar séledes handlingskapacitet, eftersom institutionerna
gor det léttare att samordna handlingar pd ett effektivt sdtt. Samtidigt kan
institutionernas handlingsrutiner forsvara genomforandet av reformer. (Brunsson och
Olsen, 1990, 10-18) Med andra ord formar institutionerna vem som paverkar
beslutsfattandet och deras strategiska beteende. Organisationens formella struktur
reflekterar forutom tekniska krav och resurser ocksa regler, uppfattningar och
overenskommelser som édr inbdddade i omgivningen. Institutioner definierar ddrmed
rittsliga, moraliska och kulturella granser for beteende, men skapar ocksé resurser och
handling. (Brunsson & Olsen, 1990, 2-10; Scott, 2008, 48) Giddens och Sewell (enligt
Scott, 2008, 49) betonar betydelsen av savil materiella som minskliga resurser — ifall
regler och normer skall vara effektiva maste de ocksd backas upp av makt och
sanktioner. De som besitter makten méste a andra sidan sdka acceptans och legitimitet

frdn omgivningen for att utdva den (ibid; Christensen m.fl., 2005, 76).
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Hall och Taylor (1996, 936) konstaterar att det inte finns en heltickande nyinstitutionell
teori utan begreppet nyinstitutionalism bor enligt dem frdmst betraktas som ett
perspektiv, som har utvecklats som ett svar pa den behavioristiska synen. De identifierar
tre nyinstitutionella perspektiv: historisk, sociologisk och rationell valhandlingsteori.
Inom historisk institutionalism definieras institutioner som formella eller informella
procedurer, rutiner, normer och dverenskommelser som dr inbdddade i organisationens
struktur eller styrelseform. Man betonar stdndaktigheten i olika val och tendensen att
halla fast vid traditionell praxis och preferenser (path dependency). Historisk
institutionalism fokuserar mer pd att forklara varfor institutioner bestdr dn pa sjdlva
processen hur de blir till. Inom sociologisk institutionalism antas moderna institutioner
istdllet avspegla kulturella vérderingar i1 sina verksamhetsformer. Dessa har
nddvindigtvis inte valts pa grund av att de i sig sjdlva skulle vara rationella eller de
mest effektiva verktygen fOr att uppnd organisationens mal, utan de avspeglar mer
specifik kulturell praxis. Inom sociologisk institutionalism antas individen fatta beslut
baserat pd rationella val, men institutionerna paverkar vad som anses socialt acceptabelt
och dirmed vilka alternativ som stir till buds. Institutionerna utgoérs forutom av
formella organisationer ocksd av symboler, kognitiva uppfattningar och moral, som

skapar betydelse for individen.

Det rationella valhandlingsperspektivet betonar individens betydelse och ser pa
omorganisering och organisationsfordndring som medvetna och avsiktliga val. Aktoren
antas ha sdrskilda preferenser som han genom rationellt handlande forsoker uppna.
Fokus blir dd péd att aktorens egenintresse styr handlingarna sa att aktdren erhaller
storsta mojliga nytta. Kollektiva valhandlingar ses som dilemman; om alla aktdrer
stravar efter att uppnd maximal nytta for egen del, leder det sannolikt till ett resultat som
ar suboptimalt for hela kollektivet. Alternativet kunde vara att istédllet uppna ett resultat
som visserligen ar bittre for en enskild aktor, men som inte forsdmrar situationen for
ndgon annan heller. Avsaknaden av institutionella arrangemang som garanterar att de
ovriga aktorerna ocksé skulle striva efter en sddan kollektiv 10sning hindrar aktdren fran
att fatta sddana beslut. Den rationella valhandlingsstrategin betonar ddrmed aktdrens

betydelse och ser pa fordndringsprocesser som resultat av medvetna, strategiska val.
(Hall och Taylor, 1996, 945)

Aven DiMaggio och Powell (1991) har studerat organisationsformer ur ett

nyinstitutionellt perspektiv. De ser nyinstitutionalismen som en reaktion pa den
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rationella aktorsmodellen och betonar istéllet intresset for kognitiva och sociala
forklaringar, som tar hdnsyn till mer 4n enskilda individers och organisationers motiv.
Fokus ligger didrmed pd sjdlva institutionaliseringsprocessen. DiMaggio och Powell
utgdr frdn begreppet isomorfism och fastslar att organisationer antar liknande
organisationsformer d& de utsdtts for tre olika slag av press eller inflytande fran
organisationer de dr beroende av. Regulativ isomorfism baserar sig pa bade formell och
informell press frdn olika organisationer, som organisationen dr beroende av, och sker
ofta genom politisk och statlig reglering. Normativ press hirstammar fran professioner
och definierar vilka metoder och principer som kontrollerar att organisationen fungerar
som den skall. Mimetisk press beaktar organisationernas kulturellt-kognitiva natur och
baseras pa att organisationen under tider av osdkerhet kopierar framgangsrika
organisationsformer, som tas for givna, av andra organisationer. Brunsson och Olsen
(1990, 33) konstaterar att fiardiga normer som foreskriver lampliga organisatoriska
former gor att reformatdrerna inte sjélva behdver avgora vilken form som dr den mest
lampliga for organisationen. Reformprocessen handlar da istdllet om att avbilda och

imitera.

Scott (2005, 51) sammanfattar de regulativa, normativa och kulturellt-kognitiva
systemen som ett kontinuum, dir man gir fran politisk och statlig reglering till

handlingar som tas for givna (tabell 2).

Tabell 1 Institutionalismens tre pelare enligt (Scott, 2005, 51; egen dverséttning)

Teoretiskt element

Regulativt

Normativt

Kognitivt

Bas for uppfyllelse

andamalsenlighet

socialt tvang

tas for given, delad
forstaelse

Bas for ordning Reglerande regler Bindande Grundldaggande schema
forvantningar

Mekanism tvingande normativ mimetisk

Logik instrumentalitet lamplighet renlarighet

Indikatorer regler, lagar, attestering, Gemensamma

sanktioner auktorisering overtygelse, isomorfism,

delad logik for handling

Effekt Radsla, skuld/oskuld | Skam/ara Sakerhet/forvirring

Legitimitetsgrund

lagliga sanktioner

moralisk styrning

Forstaelig, igenkannbar,
kulturellt understédd
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Institutionerna forvaltar mening, normer och forestéllningar, och reformforsék och
fordndringar sker darfor i en process som fdrgas av historia och kultur. Brunsson och
Olsson (1990, 25) konstaterar att studier av reformforsok kan klargéra vem som har
makt dver opinionsbildningen och hur demokratisk opinionsbildningen ar. Reformer ar
utdragna processer och studier av dessa kraver dérfor en omfattande empiri, samt gdrna
ocksa en omfattande kunskap om organisationens historia. Guy Peters (1999, 335)
noterar att institutionell teori dr béttre pd att forklara hdndelser som intrdffat &n att

forutspa forandringar innan de sker.

4.2 Instrumentella forklaringar till reform
Den traditionella institutionalismen kdnnetecknas framst av rationell-instrumentell teori,

enligt vilken organisationen uppfattas som ett instrument, med vilket
organisationsledningen kan uppna klart definierade mal. Enligt denna teori skiljer sig
formella organisationer fran andra sociala organisationer genom tvé kidnnetecken: de ar
uppréttade for att utfora vissa uppgifter och for att frimja specifika mal och de har en
formaliserad struktur som klargér den hierarkiska auktoritets- och arbetsfordelningen.
For att forbéttra organisationens resultat och beteende antas organisationsledningen
(reformatorerna) ha auktoritet och makt att initiera och genomfora reformer pa ett
rationellt sitt. Enligt Brunsson och Olsen (1993, 191) innehaller reformidéen implicit
tanken om att individer i ledande stdllning i organisationen kan foérdndra organisationer.
Detta innebér att reformat6rerna antas ha ritt och makt att fatta auktoritativa, bindande
beslut om att fordndra organisationer och att de genom beloningar och sanktioner kan

uppmuntra en viss typ av beteende och hindra andra.

Sett ur ett instrumentellt perspektiv antas organisationen acceptera reformer som avser
att gora organisationen mer effektiv och som ddrmed forbéttrar organisationens
mdjligheter till Overlevnad och framgéng. (Brunsson och Olsen, 1990, 131)
Organisationsstrukturen utgor ett system som hjdlper organisationen att nd de pd
forhand definierade malen. Den administrativa reformprocessen antas darmed leda till
avsedda fordndringar i organisationen; genom att styra beteende och resurser uppnar
man malen pa ett rationellt sdtt och organisationsstrukturen uppfattas ddrmed vara
resultatet av kontroll, rationalitet, ledarskap och auktoritet. Fokus blir d& pa hur man
fattar riktiga beslut medan sjdlva genomférandet av beslutade reformer antas vara

relativt oproblematiskt. (ibid, 1993, 1-4)
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4.3 Institutionella forklaringar till reform
Brunsson och Olsen (1990) hédvdar att det i praktiken &r svart for reformatorerna att

besluta om och genomfora reformer, att uppna de avsedda effekterna och att ldra sig av
tidigare reformer, eftersom reformatdrernas valmdjligheter begrénsas av kulturbestimda
regler som tar sig uttryck i handlingsrutiner. Dessa rutiner avspeglar virderingar,
intressen, uppfattningar, forvéntningar och resurser, som 1 sin tur paverkar hur
reformatdrerna tolkar reformer och innebér att en del handlingsrutiner darfor tas for
givna. Enligt Brunsson och Olsen (1993, 192) kan reformer anses vara rutin i minga
stora organisationer och de hédvdar att de till och med kan sdga utgora en vésentlig del

av den moderna, formella organisationen.

Reformernas rutinartade karaktdr begrinsar tillsammans med de institutionella
véirderingarna reformatorernas friheter att initiera och genomféra reformer. Brunsson
och Olsen (1993, 193) hévdar att organisationsreformer istillet for att bevisa ledningens
makt att styra fordndringar i organisationer tvirtom é&r ett tecken pad maktloshet; den
institutionella omgivningen organisationen befinner sig i tvingar organisationsledningen
att initiera reformer, om organisationen inte motsvarar normen. Det krdvs visserligen
individer som driver reformen, men dessa kan bytas ut utan att reformens innehéll
paverkas. Brunsson och Olsen argumenterar vidare for att en framgangsrik, planerad
reform krdver ett top-down- perspektiv, ddr organisationens ledning forsoker inprigla
reformidéen, det vill sdga det nya handlingssittet, hos resten av organisationen och
ddrmed fa till stind en foréndring i de institutionaliserade vdrderingarna. En reform som
utgdr fran ett bottom-up- perspektiv dr enligt forfattarna néstan sdkert domt att
misslyckas, eftersom en reform krdver att tydligt mél som organisationen kan striva

efter att uppna.

Brunsson och Olsen hévdar vidare att man kan anta att tolkningarna av och reaktionerna
pa reformkrav péverkas av i vilken utstrackning reformerna Overensstimmer med
organisationens institutionella identitet. Det dr ldtt att ta initiativ till en reform, men att
besluta om den och sedan genomfora den dr betydligt mer problematiskt. Brunsson och
Olsen presenterar fem faktorer som underldttar paborjandet och genomfGrandet av
administrativa reformer 1 organisationer. Reformen mdéste vara enklare &n
organisationens nuvarande funktionssétt och ge klara ordnade idéer for verkligheten.
Jonsson och Lundin (enligt Brunsson och Olsen, 1990, 31) noterar att enkla 16sningar

lattare far understdd och vécker mer entusiasm dn komplicerade 16sningar. Tydliga
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reformidéer dr ddrmed lédttare att acceptera @n beskrivningar av organisationernas
komplexa verklighet, som ofta belastas av ineffektivitet och oklarheter. Brunsson och
Olsen framf0r att reformer alltid baserar sig pa forenklade, abstrakta principer, som inte
kan ta hénsyn till alla faktorer i den verkliga omgivningen. Reformerna &r inte
fullstdndiga och uttdmmande och ldmnar dirmed utrymme for tolkning for dem som
skall genomfora reformer. Reformerna handlar ocksa om abstrakta idéer och beskriver
inte hur reformen skall genomforas konkret (1990, 97-98). Reformerna &r vidare
normativa i och med att de forsoker skapa ordning dar det tidigare saknats t.ex. genom
lagstiftning som reglerar hur organisationsstrukturen bor se ut. For att initiera en reform
kriavs forutom ett konstaterat problem i organisationens sdtt att fungera ocksd en
16sning, som framstir som béttre &n de 16sningar som é&r i bruk for tillfdllet. Reformer
ar ddrmed framtidsorienterade och handlar mer om att utveckla idéer &n omedelbar
handling. Maénniskors uppfattningar om framtiden har ofta storre inflytande pa
beslutsfattande dn det faktiska nuldget, och reformer kan dirfor motiveras genom att
mala upp hotbilder for framtiden. (1990, 28) Reformer fods didrmed genom att
presenteras som framtida l0sningar pa problem, vilket kan underldtta sjélva initierandet
av reformen; det dr ldttare att fa framtida organisationsformer att framsta som enklare dn
den komplexa verklighet organisationen befinner sig. Slutligen &r reformerna ensidiga

och utgér fran en viss samling konsistenta varderingar och uppfattningar.

Reformer kan ocksd vara upprepningar av tidigare reformer, vilket &r ett tecken pd
glomska inom organisationen. Reformidéerna kan da vara motsatta den foregdende
reformen, men likadan som en tidigare reform, vars brister den senare reformen skulle
atgdrda. Organisationsreformer underldttas ddrmed av att organisationen glommer
tidigare reformer, eller &tminstone dem som hade ett liknande innehall. Glomska hjélper
att f dem som skall reformeras att acceptera nya reformer, som fokuserar pa framtiden
istdllet. Mekanismer som gynnar organisatorisk glomska och ddrmed ocksé reformer ar
personalomsittning, byte av organisationsledning och anlitande av konsulter.

(Brunsson och Olsen, 1990, 36)

Organiseringen av reformarbetet paverkar forloppet och utfallet av reformprocesserna.
Christensen m.fl. (2005, 153) konstaterar att organiseringen skapar analys- och
handlingskapacitet och att uppfattningar om en gemensam organisationsstruktur kan st
som grund for problem- och 16sningsuppfattningar. Organiseringen av reformprocessen

och den gemensamma organisationsstrukturen kan ocksa ha foregétts av kopsldende och
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kompromisser och dirfor kan reformprocesser skapa konflikter dd mojligheten att

fordndra gamla konfliktmonster aktualiseras.

Eftersom reformidéer till sin natur dr vaga och abstrakta kan det visa sig att de dr svéra,
eller till och med omgjliga, att implementera i praktiken. Enkla reformer far létt
understdd, men &r svdra att genomfOra. Reformer som béttre tar hinsyn till
verklighetens komplexa natur dr ldttare att genomfOra, men svarare att motivera och
initiera. (Brunsson och Olsen, 1993, 113). Genomf6randet kraver att ocksa de som ar
foremél for reformen, det vill siga de som skall reformeras, sluter upp och stoder
reformen. Vidare kan reformerna krava samarbete mellan flera olika organisationer. Att
dndra organisationsscheman och symboler kan vara svart, men det &dr svarare att dndra
beteende. De som skall reformeras kan gora motstdnd mot reformerna for att de anser
att reformen inte dr den bésta for organisationen. Det kan ocksd hénda att de som skall
reformeras har béttre insyn i1 hur organisationen fungerar och dirfor upplever att de har

béttre kunskap om hur organisationen borde reformeras.

Brunsson och Olsen (1993, 121) konstaterar att implementationen av reformer kan
forsvaras pa grund av olika orsaker. En orsak dr att det tar tid att implementera
organisationsreformer. Reformidén omsitts ddrmed inte i praxis genast, utan det sker
under en s& kallad implementeringsprocess. Ifall reformatdrernas idéer halls stabila
under denna process uppstar vanligen inga problem och reformen kan implementeras sa
som tinkt. Men om reformatdrernas idéer till exempel pa grund av fordndrade
omstandigheter dndras efter att reformen har initierats blir situationen mer komplex. For
dem som skall implementera reformen kan det vara oklart om man skall implementera
den forsta reformidéen eller idéer som reformatdrerna senare foresprakar. Ifall man
implementerar den ursprungliga reformen betyder det att reformatorerna sjilva inte
kommer att vara ndjda med den dd implementeringen &r slutford, eftersom man
utvecklat idéerna sedan dess. Ifall man istédllet implementerar de nya idéerna sa betyder

det att den ursprungliga reformen inte blivit implementerad.

Drdjsmalet mellan idé och praxis ér ett vanligt dilemma inom reformprocesser och
reformidéer ger ofta upphov till nya idéer. For att kringga detta dilemma kan det hinda
att de som skall implementera reformen f{orsoker forutspa vilka nya idéer
reformatdrerna kommer att anamma och sedan forsoker utveckla praxisen enligt dessa.

Detta forutsatter emellertid att de som skall implementera klarar av strategiskt tdnkande
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pa samma sitt som reformatdrerna. Brunsson och Olsen konstaterar déarfor att den
enklaste handlingen &r att forsoka dvertyga reformatdrerna om att de nya idéerna redan
avspeglas 1 praxis. En annan foljd av drdjsmalet mellan idé och praxis kan vara att
reformatdrerna kan vara frestade att foreta reformer som &r enkla att genomfora, till
exempel genom att rita om organisationsscheman istéillet for att &ndra attityder.
Reformatorerna kan ocksd vara frestade att implementera standardiserade modeller
istdllet for att utveckla egna, dven om de senare skulle ha bittre genomslagskraft i
organisationen. Om reformidéerna &r otydliga, vilket de ofta enligt Winberg (i Brunsson
och Olsen, 1993, 120-126) &r om de fotts som resultat pd kompromisser, kan de som

skall implementera dem tolka dem si att de langt motsvarar rddande praxis.

Reformatoérerna strivar ofta ocksa efter att forbattra sin relation till omgivningen genom
att implementera reformer. Det kan hdnda att omgivningens attityder gentemot
organisationen fordndras redan dd reformen initieras, dven om den vid det skedet inte
har implementerats i praktiken. Om mélet med reformen é&r att fordndra omgivningens
attityder gentemot organisationen kan reformatdrerna sirskilja reformen frn praxis.
Reformatérerna kan d& initiera nya reformer vid behov, oberoende av om den
foregdende reformen har implementerats eller ej. (Winberg, enligt Brunsson och Olsen,

1993, 120-126)

Ifall normerna och uppfattningarna inte motsvarar varandra kan det hénda att
organisationen forsoker skapa tvd uppséttningar strukturer, processer och ideologier for
att motsvara kraven. Den formella organisationen visas utat och foljer de krav som den
institutionaliserade omgivningen stdller. I princip kan den formella strukturen Iétt
fordndras till exempel genom &dndringar i organisationsschemat och utit sett ser dd
organisationen ut att ha antagit en ny struktur. Samtidigt kan organisationen anvénda en
informell struktur som avspeglar hur organisationen verkligen fungerar. Processerna ar
ritualer som paverkar produktionen. Ocks& dubbelmoral, olika ideologier for yttre och
inre bruk, kan forekomma. Detta innebdr att ledningen utadt presenterar mal for
organisationen, vilka inte stimmer Overens med de mal som formedlas inom
organisationen. (Brunsson & Olsen, 1990, 17-21). I tabell 2 presenteras en oversikt dver

de rationellt-instrumentella och institutionella perspektiven.
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Tabell 2 Oversikt dver rationell-instrumentell och nyinstitutionell teori (baserad pa

Brunsson & Olsen, 1990, 2-10)

Perspektiv Idé Institutionsutformning | Aktor Nyckelord
Rationell- Reform Organisationsledningens | samhallsingengor | klara mal,
instrumentell |resulterari syfte ar att finna (reformator) design,
forandring. effektiva instrument att genomforande,
Organisationen | uppna mal. effektivitet,
ar ett instrument hierarki (top-
for att uppna down)
mal.

Nyinstitutionell | Reform Institutioner vaxer fram | organisationen preferenser,
resulterar inte genom ett historiskt som institution uppfattningar
alltid i forlopp och en kulturell naturlig,
forandring. utveckling spontan
Organisationer process
forandras ocksa (bottom-up)
utan att
reformer
initierats.

4.4 Teoretisk avgransning och forskningens upplagg
Syftet med denna undersokning &r att underséka om reformprocessen inom

samarbetsomradet K5 paverkats av rationellt-instrumentella eller institutionella faktorer.
Detta undersoks utifrdn temata samarbetsomradets egenskaper och bestéllar-
utforarmodellens egenskaper. Nedan presenterar jag instrumentella och institutionella
faktorer, som hérletts ur den teoretiska referensramen. Genom att identifiera om dessa
indikatorer forekommer i empirin diskuterar jag sedan om reformprocessen inom K5

bittre forklaras av rationell-instrumentell eller av institutionell teori.

Det instrumentella perspektivet utgér frdn att kommunerna vid valet av
samarbetsomrade och —modell sokt en 16sning som uppfyller kriterier pa rationalitet och
effektivitet samt kommunernas egenintresse av att hallas sjilvstindiga. Om valet av
samarbetsmodell foljer en rationell-instrumentell logik antas kommunernas ekonomiska
situation och forutséttningar ha paverkat valet av modell. Vidare antas reformprocessen
ha organiserats som en top-down- process som bygger pa tydligt formulerade

maélséttningar, hierarki och arbetsfordelning.

Det institutionella perspektivet utgdr frén att institutioner utformas i naturliga, spontana
processer och att organisationernas handlingsrutiner paverkar vilka alternativ som anses

mdjliga att vdlja mellan. Reaktionerna pd reformen antas vara beroende av i hur stor
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grad reformen motsvarar medlemskommunernas institutionella identiteter och den
institutionella omgivning de befinner sig 1. Exempel pd detta &r att
medlemskommunerna forklarar sitt beteende med hénvisning till kultur, traditioner och
historia. Ocksa omgivningen antas paverka kommunernas valmojligheter genom yttre

press att omforma organisationsstrukturen.

En sammanstéllning av de instrumentella och de institutionella faktorerna presenteras i

tabell 3.

Tabell 3 Indikatorer for rationellt-instrumentella och institutionella forklaringar
Teoretiskt Tema Indikator
perspektiv
Rationellt- Bestallarutférarmodellens * kundorientering
instrumentellt | egenskaper * Dbaéttre service (tydligare,
snabbare
(top-down) serviceproduktion,

produktutveckling)

* effektivitet och
kostnadsmedvetenhet

* affarsmassigt ledarskap av
serviceproduktion

* strategiskt grepp i den
politiska styrningen

Institutionellt | Samarbetsomradets egenskaper * sprak
e kultur
(bottom-up) * virderingar
* tidigare

samarbetstraditioner
* lagstiftning
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5 Bestillar-utforarkonceptet i teori och praktik

I f6ljande kapitel presenteras styrinstrumentet bestillarutférarmodellen (BUM), som &r
fokus i denna studie. Kapitlet inleds med en beskrivning av styrinstrumentet och
relevanta begrepp som hianfor sig till den. Eftersom studiens syfte dr att undersoka
implementeringen av modellen inom en offentlig organisation beskriver jag ocksé kort

bestillarutforarmodellens framvéxt inom den offentliga sektorn i Finland.

5.1 Bestillarutféorarkonceptets uppkomst och tillimpning
Bestéllarutforarkonceptet foddes inom ramen for New Public Management- doktrinen,

inom vilken man strivar efter att effektivera den offentliga sektorn genom
decentralisering, inférande av marknadsmekanismer, betoning pa kundperspektiv samt
styrning baserat pd prestationer och resultat. I dess enklaste form innebir BUM en

sarskiljning av rollerna som bestéllare och producent.

Med bestéllar—utforarkonceptet efterstravas framfor allt:

1) kundorientering

2) serviceproduktion som reagerar bittre och snabbare

3) kontinuerlig produktutveckling och utvérdering av serviceprodukterna
4) kostnadsmedvetenhet och -effektivitet vid tillhandahéllandet av tjanster
5) ett affarsmissigt grepp i ledningen av serviceproduktion i egen regi

6) ett strategiskt grepp i den politiska styrningen

(Pauni, 2011, 8)

Kallio noterar (enligt Stenvall & Airaksinen, 2009, 85) att bestillar-utférarmodellen
fordndrar tidigare hierarkiska strukturer och att modellen i dess enklaste form delar
organisationen i tvd delar, dédr ena parten fungerar som bestillare av tjénster som den
andra parten producerar. Ocksd andra &n kommunens egna enheter kan fungera som
producenter. Det finns mycket forskning géllande bestillar-utférarmodellen och den
avtalsenlighet och konkurrensutsittning som forknippas med modellen, men
forskningsdiskursen har inte strukturerats nidrmare (Stenvall & Airaksinen, 2009, 85).
Forfattarna identifierar sex perspektiv pd bestdllar-utforarmodellen: aktdrskap,

avtalsenlighet, kostnad, kompetens, professionalitet och marknad.
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Det &r vanligt att bestillar-utférarmodellen betraktas ur aktorsperspektiv med
utgéngspunkt i principal-agentteorin. Enligt denna teori ér serviceproducenten en agent
som producerar tjanster enligt principalens, d.v.s. bestdllarens villkor. Man antar att
bada parterna fungerar rationellt och forsdoker maximera sina fordelar, vilket bl.a.
paverkar forhandlingssituationen. Principalens och agentens maélséttningar é&r
nddvindigtvis inte likartade, vilket innebér att de aktorer som deltar i forhandlingarna
kan stridva efter att forbdttra sina egna mojligheter pa andras bekostnad. Pauni m.fl.
(2011, 17) konstaterar att bestdllaren och utforaren borde verka for kommunens
(samkommunens) bésta och att de ddrmed har ett gemensamt intresse. Ibland kan det
emellertid forekomma konflikter, da bestdllaren vill fa valuta for pengarna och
producenten vill uppné storsta mojliga ekonomiska vinst. I sddana fall &r det viktigt att

dgarledningen har tillforlitliga verksamhetsformer for att 16sa sddana konflikter.

Ett annat populért perspektiv dr avtalsenligheten som verksamhetsmetod for modellen,
med andra ord hur ingdende avtalen kan reglera verksamheten, hur vixelverkan mellan
parterna tar sig uttryck i samband med uppgoérande av avtal samt om avtalspraxisen i sig
sjalvt fororsakar kostnader. (Stenvall & Airaksinen, 2009, 85). Pauni m.fl. (2011, 17)
gor skillnad mellan en ”inre” bestéllar-utférarmodell da bestdllaren och producenten hor
till samma koncern, och en "yttre” modell for dem som inte gor det. I den inre modellen
styrs verksamheten med kontrakt mellan bestdllaren och producenten och relationen

baserar sig pd kompanjonskap framom konkurrens.

Modellen har ocksa granskats ur kostnadsperspektiv, dd man forsokt avgora 1 vilken
mén det dr mojligt att uppnd kostnadsinbesparingar med hjélp av modellen. Dessa
bottnar i hdnvisningar till internationell forskning som pavisat att den effektivitet som
man antagit att hor ithop med bestdllar-utforarmodellen visat sig vara mindre &n
forvantat. Det konstateras emellertid att det dr svart att avldsa resultaten rakt av,

eftersom foljderna av modellen dr indirekta.

Det fjiarde perspektivet handlar om kompetens som modellen forutsitter att bestéllaren
och producenten besitter. Bestéllaren méste ha kunskap om anskaffningar och
uppgorande av avtal samt handha offerter och konkurrensutsittning. Detta innebér bl.a.
kompetens att kunna produktifiera tjéinsterna som skall vara grund i offertférfarandet.
Dartill skall bestéllaren kunna avlisa servicebehovet, det vill sdga vilket slag av service

som anvindaren (kommuninvénaren) behdver. Bestillaren maste ha insikt i
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serviceproduktionen som helhet sa att olika slag av service skapar strukturer som stoder
varandra. (Stenvall & Airaksinen, 2009, 85). Producenten fungerar sa sjélvstandigt som
mojligt och agerar enligt den bestillning bestéllaren formedlar (Stenvall, foreldsning
10.6.2010). For producentens del handlar kompetens fraimst om att kunna producera
tjanster med hog kvalitet och effektivitet enligt villkoren i avtalet. Dértill forvéntas
innovation i utvecklingen av produktionen av tjdnster. (Stenvall & Airaksinen, 2009,

85)

Professionalitetsperspektivet undersoker hur modellen inverkar pa olika sektorer samt
hur den passar in pa olika forvaltningssektorer. Slutligen kan modellen betraktas ur ett
marknadsperspektiv, eftersom modellen ofta skapar rum for outsourcing och skapande
av servicemarknader. Bestéllar-utforarmodellen fOrutsétter &kta konkurrens mellan
serviceproducenterna samt att kommunen for att effektivera sin serviceproduktion
skapar latsasmarknader dir det inte finns tillgang till dkta konkurrens. Detta kan goras
genom att decentralisera organisationsformen och skapa sjdlvstindiga, mindre
ekonomiska enheter (Niskanen och Salminen, 1996, 23). Bestillar-utférarmodellen
skapar ocksa rum for flera serviceproducenter och ger ddrmed bestéllaren en mojlighet
att diversifiera produktionen av offentligt finansierad service genom anlitande av
foreningar och foretag. Karppi och Haveri (enligt Stenvall & Airaksinen, 2009, 86)
undrar om bestéllar-utforarmodellen for offentliga sektorn i riktning mot en alltmer
marknadslik helhet eller om den tviartom forstirker offentliga sektorns grepp om

foreningarna och foretagen, av vilka den bestéller service.

Bestéllarutforarkonceptet kan tillimpas pa olika sétt och bara i Finland har man kunnat
identifiera 35 olika bestéllarutférarmodeller. Mellan olika samarbetsomraden finns t.ex.
skillnader i pa vilket sétt bestéllarsidan har avskilts frdn produktionen. (Stenvall 2010;
Pauni m.l.., 2010, 12). Fokus pd tillimpningarna i Finland har varit pd hur
avtalsenligheten har forverkligats. I Social-och hdlsovardsministeriets enkét (Berg m.fl.,
2010, 70) framgér att bestillar-utférarmodellen dr mindre vanlig i Svenskfinland &n i
resten av landet. Av de svensk-och tvisprakiga kommunerna &r den mest tillimpad i
kommuner med mindre &n 5000 invanare och den anviinds mer i Osterbotten én i andra
delar av landet. Bestéllar-utforarmodellen dr ocksa vanligare i kommuner med stor
svensksprakig majoritet samt 1 sddana kommuner som inte berdrs av

kommunsammanslagningar i KSSR-processen. Liksom Berg m.fl. konstaterar (2010,
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70) ger resultaten endast en indikation om hur ldget dr, eftersom kommunerna har

uppfattat modellen och dess begrepp pé olika sétt.

Av kommunerna som deltog i THL:s mellanutvérdering (Kokko m.fl., 2009, 5) uppgav
38 % att de gitt in for anvindningen av bestéllar-utférarmodellen som grund for
organisering av servicen. I en nirmare analys framgick att elva kommuner inom den
egna fOrvaltningen separerat bestillarfunktionen fran produktionen. De Gvriga
kommunerna avsdg med modellen olika sétt att organisera forhallandet mellan
kommunen och utomstdende serviceproducenter, alternativt forvaltningen inom

samarbetsomradet. (Kokko m.fl, 2009, 5)

5.2 Utmaningar vid tillimpningen av bestillar-utférarmodellen

Implementeringen  av  bestéllar-utforarmodellen ~ skapar ~ utmaningar  for
samarbetsomraden. Jari Stenvall (foreldsning 10.6.2010) betonar att det &r viktigt att
mélsittningarna man vill uppnd med modellen &r tydligt formulerade, eftersom
implementeringen annars forsviras. Malsdttningarna bor utformas med hénsyn till
samarbetsomradets unika egenskaper men dnda goras sd enkla som mdjligt. Styrningen
genom avtal dr central, men innehéllet i avtalen kan variera mycket och baserar sig pa
forhandlingar mellan bestéllare och producent. Modellen kréver produktifiering av
servicen for att avtalen skall bli sd tydliga som mdjligt och bestéllningen konkret.
Stenvall papekar att det dr svart att redan frdn borjan skriva ett heltdckande avtal och att
de ofta blir for allminna. Att kartligga behovet kraver ocksa resurser, vilka bestéllaren

kanske inte alltid har till sitt forfogande. (Vaissi, foreldsning, 10.6.2010).

Uppgiftsfordelningen mellan parterna kan vara otydlig och borde stindigt ses dver.
Vem som ansvarar for att utveckla verksamheten é&r till exempel ofta oklart, vilket kan
leda till att denna uppgift gloms bort. Det kan ocksa hénda att producenterna fortsatter
enligt gammal vana med uppgifter som enligt den nya modellen egentligen skulle hora
till bestéllaren sdsom statistikforing och uppbéring av avgifter. Stenvall konstaterar att
modellen forutsdtter att all verksamhet i princip skdts genom avtalsstyrningen, ocksé da
servicebehovet har kartlagts fel och behovet darmed Overstiger bestdllningen.
Bestéllaren borde dé definiera det Overstigande behovet och gora en bestéllning till

producenten istillet for att till exempel genom tilliggsbudget atgdrda behovet. Vaissi
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papekar att producenten, enligt modellen, inte kan producera tjanster utan en bestéllning

(forelasning 10.6.2010).

Det finns en spianning mellan bestédllar- och producentrollerna; 4 ena sidan kan
producenten upplevas vara for sjdlvstindig da den forverkligar produktionen pa eget
sitt, men 4 andra sidan kan bestédllaren blanda sig for mycket i producentens
verksamhet. Det kan bero pa att bestdllaren vill veta s& mycket som mojligt om
verksamheten for att kunna forsvara sig ifall kritik framfors offentligt. Det kan ocksd
vara oklart vem som har ansvaret for produktionens effektivitet, som dessutom &r svar
att méta inom social- och hélsovdrdssektorn. Implementeringen av bestéllar-
utféorarmodellen inom offentlig sektor kan vidare pavisa brister i kommunernas egen
verksamhet, till exempel olonsam produktion av tjanster. Kommunens egen verksamhet
kan till och med upphora helt, vilket kan forsdmra “vi-andan” bland kommunens

anstillda. (Vaissi, foreldsning 10.6.2010).

I och med att bestéllaren kan bestélla service dels av egna producenter, dels av privata
och tredje sektorn, bor man ta stdllning till om kraven pa verksamheten ér de samma for
utomstaende serviceproducenter som for egna. Helhetsstyrningen kan ocksa forsvéras
pa grund av manga olika producenter. Man bdr ocksé ta hinsyn till att flera parter kan
vara involverade i modellen, sa som medlemskommuners fullméktige och utomstaende
producenter. Bestillarens maste dirfor fungera som forverkligare av samarbetet.

(Stenvall, foreldsning 10.6.2010)
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6 Samarbetsomradet Kust-Osterbotten

Samkommunen Kust-Osterbottens samkommun for social- och priméirhilsovard
(hddanefter K5) skapades som en foljd av de krav pd effektivare strukturer for
organiseringen av social- och hilsovardstjanster som uppstilldes i ramlagen. I augusti
2008 wundertecknades grundavtalet och verksamheten inleddes 1 januari 2009.
Samkommunen bestar av de Osterbottniska kommunerna Kasko, Korsnas, Kristinestad,

Malax och Narpes och dess verksamhetsomrade dr social- och hdlsovardssektorn.

Kaské stad skapades ar 1785 och har idag drygt 1500 invanare, varav ca 70 % har finska
som modersmal. Kommunen Korsnds uppstod ar 1887 genom avskiljning fran Nérpes.
Kommunen har cirka 2240 invanare och &r ensprékigt svensk. (Korsnds kommun,
2010). Malax kommun hade i slutet av ar 2009 drygt 5600 invanare, varav ca 87 % var
svensksprakiga och ca 10 % finsksprakiga. I Kristinestad bor ca 7250 invanare och av
dessa har 56,6 procent svenska och 42,2 procent finska som modersmal. Ndrpes socken
gér tillbaka till borjan av 1300-talet, men det var ar 1867 som kommunalforvaltningen
upprittades. Staden dr med 9500 invanare den storsta bland medlemskommunerna. Av
invanarna har ca 88 % svenska som modersmédl medan drygt 6 % har finska som
modersmdl. Av medlemskommunerna dr Kristinestad och Malax tvdsprakiga med
svensk majoritet medan Kasko dr tvasprékigt med finsk majoritet. Narpes och Korsnés
ar ensprakigt svenska kommuner. Sammanlagt omfattar samarbetsomradet ca 26 000
invanare. Malax dr en skdrgardskommun i enlighet med lagen om frimjande av
skirgardens utveckling och Nérpes dr en kommun med skérgirdsdel (Finansministeriet,

2012, 90).

Som framgar i tabell 4 dr Svenska Folkpartiet storsta parti i alla medlemskommuner

forutom i Kasko, dar majoriteten stoder Socialdemokraterna.

Tabell 4 Resultat fran kommunalvalet 2008.

Viljarstodet for partierna (%)

Total

t SAML [SDP |CENT |GRONA |VANST | SAF SFP | KD
Kasko 100 15,5 37,8 - 9,2 10,9 -1 26,6 -
Korsnas 100 - 3,7 - - - -1 96,3 -
Kristinestad 100 24,7 5,3 13,6 - 3,1 -1 51,4 2
Malax 100 - 14,2 14,2 - - -1 65,9 5,7
Narpes 100 - - 3,3 - - - 92 4,7
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Medlemskommunerna inom samkommunen K5 hor till

Halsovardscentraler

> . o . Terveyskeskus
landskapet Osterbotten och &4r ocksd medlemmar i

‘ Halsostationer
Terveysasemat

Osterbottens ~ forbund samt Vasa  sjukvardsdistrikt
(Osterbottens forbund, 2010). Medlemskommunerna deltar
eller har deltagit i flera nationella och regionala
utvecklingsprojekt sdsom KASTE-familjeprojektet i
Osterbotten 2009-2011, Aldrekaste i Osterbotten, Doctagon
telecare pilotprojektet och
utvirderingsprojektet ”Gemensam social- och
hilsovardsservice - samarbete, samverkan, framgang? -

Utvirdering av en process”. (www.kfem.fi)

Figur 2 Karta over samarbetsomradet KS.

(www .kfem.fi)

6.1 Kommunalekonomin och befolkningsstrukturen inom K5
I Finansministeriets rapport (2012, 85) konstateras att landskapet Osterbotten

kdnnetecknas av glest befolkade omraden, skdrgérd, en oregelbunden kustlinje och
typiska Osterbottniska dar. Landskapet kdnnetecknas ocksa av tvasprakighet och har
savil ensprakigt svenska, ensprakigt finska som tvasprékiga kommuner. Malax och
Korsnés utgor tillsammans med Korsholm, Vora och Vasa regionkommunen Vasa, som
sammanlagt har ett befolkningsunderlag pa ca 93000 invanare. Till Vasa pendlar 6ver
30 % av invanarna i Malax och Over 14 % av invanarna i Korsnas. Kasko, Kristinestad
och Nirpes utgor regionkommunen Sydosterbotten och befolkningsunderlaget uppgar
till ca 18000 invanare. Till Narpes pendlar 17 % av invanarna i Kasko och 10 % av
invanarna i Kristinestad. Kaskd och Nérpes har hogre sjalvforsorjningsgrad géllande
arbetsplatser &n landet i genomsnitt. Ar 2008 drabbades Kaskd emellertid av stor
arbetsloshet efter att fabriken Metsdbotnia lades ner. Statsradet godkidnde ar 2009 Kasko
stads ansdkan om status som omrdde med akuta strukturomvandlingsproblem. For att
forebygga langtidsarbetsloshet beviljades staden 31 miljoner for nirings- och

arbetspolitiska insatser. (Arbets- och ndringsministeriet, 2011, 100).
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I Finansministeriets prognos (2012, 91) konstateras att alla medlemskommuner i K5 har
ett ekonomiskt svingrum péd grund av ackumulerade Gverskott. Kaskd har det hogsta
ekonomiska Overskottet i landet (8794 euro/invanare) vilket ger staden ett mycket gott
sviangrum. Vidare konstateras att statandelarna star for éver 40 % av inkomstbasen 1i
Korsnis, vilket utgér en ”betydande riskfaktor” eftersom staten planerar nedskérningar i
statsandelssystemet. Ocksé 1 Kristinestad, Malax och Narpes dr statsandelarnas andel av
inkomstbasen ndstan 40 %. Daremot utgor statsandelarna endast 1,4 % av inkomstbasen

1 Kasko.

Enligt Finansministeriets prognos (2012, 90-92) har landskapet Osterbotten en vixande
befolkning och kommer ar 2030 att ha ca 8,5 %, eller 150000 mera invanare an ar 2011.
Befolkningen antas ddremot minska med 6ver 10 % i1 badde Néarpes och Kristinestad. I
alla kommuner i landskapet kommer andelen personer som &r dver 75 ar att vixa, vilket

fororsakar en forhdjd forsorjningskvot i alla medlemskommuner (tabell 5).

Tabell 5 Oversikt 6ver det ekonomiska liiget i medlemskommunerna.

Kasko Korsnds | Kristinestad | Malax Narpes
Skattesats (%) 20,0 19,8 20,0 19,8 20,0
Arbetsloshetsgrad (%) * 15,1 4,1 6,4 49 3,3
Forsorjningskvot 2010** 55,0 61,7 61,6 63,3 64,5
Beraknad forsérjningskvot ar
2030** 125,0 |[72,4 116,2 80,0 81,1

*Arbets- och naringsministeriet, 2011.
**Statsradets kansli, 2012

Befolkningsstrukturen kommer enligt Finansministeriets prognos (2012, 90-92) att
paverkas mest i Kaskd och Kristinestad, eftersom de dldres andel av befolkningen i
dessa stider forvintas vixa medan antalet nyfodda samtidigt minskar i dessa stider.
Detta innebdr att stiderna inte kommer att kunna svara for sin basservice sjdlva. Trycket

att hoja skatterna ar hogst bland annat i Korsnés och Kasko.
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6.2 Tidigare samarbete mellan medlemskommunerna inom K5

Redan fore inrittandet av samkommunen K5 forekom ett visst métt av samarbete

mellan medlemskommunerna (se tabell 6).

Tabell 6 Samarbete inom social- och hilsovard mellan medlemskommunerna fore
skapandet av samkommunen K5
Andra dn
K5-
Kasko Korsnds Kristinestad | Malax Narpes kommuner
Kaskd L @) @)
Korsnas . O

Kristinestad

O

| [

Malax

Narpes

[ ]®)

O

' socialvard
. halsovard

O specialsjukvard

Samarbetet mellan Malax och Korsnds kommuner stracker sig langt tillbaka och ticker
bl.a. serviceproduktionen inom bildningsvésendet, bildningsférvaltningen, hélsovarden,
arbetarskyddet och medborgarinstitutet. For att utveckla samarbetet mellan Malax och
Korsnids har en gemensam samarbetsnamnd skapats. Kommunerna uppréttholl ocksd
tillsammans samkommunen Malax-Korsnés hilsovardscentral. Malax och Korsnés har
ocksa fran ar 2009 en gemensam vard- och omsorgsndmnd till den del som berdr

gemensamma hélsovardsdrenden. (Korsnds kommunfullméktige, 2010, 15 §).

Kaskd, Kristinestad och Nérpes ingdr i Samarbetsdelegationen for Syddsterbotten, vars
uppgift dr att utveckla samarbetet mellan de tre kommunerna. Kaskd har vidare ett
omfattandet samarbete med Nirpes stad och stdderna uppréttholl tidigare Nérpes
Kaskd hand Satakunda
sjukvérdsdistrikt for specialsjukvdrd som den finska delen av befolkningen behdvde.

(Kokko, 2007, hade

hilsovardscentrals samkommun. anlitade 1 fOrsta

6) Nirpes ocksa ett samarbete med Malax-Korsnds
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hélsovérdscentral. Kasko, Kristinestad och Narpes anlitade framst Bottenhavets sjukhus,
som var placerat i Kristinestad, for invanarnas specialsjukvard '. Kaské har ocksé
samarbete som striicker sig over regiongrinserna till sddra Osterbotten, t.ex. di det
giller utbildning pa andra stadiet, avfallshantering samt infrastruktur. Arbetskraft fran
kommunerna i Syd-Osterbotten pendlar ocksa dagligen till Kaské. (ibid, 4) Hilsovérden
1 Kristinestad tillhandaholls tidigare av samkommunen for hdlsocentralen i Kristinestad-
Botom. Befolkningen var van vid att anlita sjukvardsdistriktets tjanster vid Bottenhavets
sjukhus, ett fenomen som enligt Simo Kokko m.fl. (2007, 27) &r vanligt inom si kallade

kretssjukhusomréden.

6.3 KSSR-processen inom K5-omradet

6.3.1.1 Kasko

Under KSSR-processen utredde Kaskd ett eventuellt samarbete med kommunerna i
Suupohja-regionen, d.v.s. Kasko, Kristinestad, Teuva, Stord, Bétom och Kauhajoki.
Tanken var da att den svensksprékiga servicen skulle ordnas som koptjénster av Nérpes,
Kristinestad, Malax och Korsnds samt att specialsjukvérd skulle tillhandahdllas av
Satakunda sjukvardsdistrikt. Samarbetet med Suupohja-regionen var avsett att ticka

primérhélsovarden och socialvarden. (Kaské SFGE 45 §/2007)

Kasko erbjods mojligheten att delta i Vasa stads och Korsholm kommuns utredning om
samarbete eller samgang mellan kommunerna Vasa, Korsholm, Kristinestad, Néarpes
och Kasko. Vidare inbjods kommunerna att delta i samarbete kring miljohdlsovarden
med kommunerna kring Korsholm. Kommunen konstaterade &ndé att den endast var
intresserad av fordjupat samarbete med ndmnda kommuner, och Onskade saledes

fortsétta som sjilvstindig kommun. (Kaskd SFGE 45 §/2007).

Kasko utredde emellertid ocksd samarbete med kommunerna Nirpes, Malax, Korsnis
och Kristinestad, vilka senare kom att ingd avtal om uppréttande av samkommunen KS5.
Ocksé detta samarbete byggde pd organiseringen av primérhédlsovard och uppgifter i

ndra anslutning till primérvarden inom socialvdsendet. For den finsksprakiga

! Kristinestad har kopt Bottenhavets sjukhus av Vasa sjukvardsdistrikt. Avsikten med kopet var att ordna
utrymmen for ett heltdckande ”"hélsokampus” samt for att underlatta arbetsférdelningen mellan
medlemskommunerna inom K5. Vasa sjukvardsdistrikt har ocksa forbundit sig att ha verksamhet vid
sjukhuset atminstone 10 ar framat. (Kristinestads fullmaktigeprotokoll 4/2010, 46 §)
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befolkningens del skulle specialsjukvard tillhandahallas av Satakunda sjukvardsdistrikt.
(Kasko SFGE 45 §/2007).

6.3.1.2 Korsnis

Korsnés har deltagit i en utredning for samordning av hélsovdrden tillsammans med
Korsholm, Malax, Vora, Oravais och Maxmo. Kommunfullméktige godkinde till och
med ett forslag om att en gemensam hélsovardscentral for de ndmnda kommunerna
skapas och att denna i ett senare skede kompletteras med uppgifter inom socialvarden.

(Korsnéds KFGE, 618§, 92 §/2007)

Korsnds utredde ocksa hosten 2008 i enlighet med KSSR-processen en eventuell
samgang med Malax. Utredningen gjordes av revisionsbolaget Audiator Utveckling Ab
och visade att kommunerna genom en sammanslagning far en mgjlighet att dimpa
kostnadsutvecklingen inom omrédet. Vidare skulle en sammanslagning mdjliggora
anvindning av statens samgangsunderstod for att stirka ekonomin. (Korsnds KFGE

§15/01.02.2010)

Specialforskare Kjell Herberts (2003) har klarlagt attityder om samgéng bland
befolkningen i bdde Korsnds och Malax. Enligt unders6kningen, som riktades till alla
rostberittigade samt hogstadieeleverna i de bada kommunerna, skulle 2/3 av invénarna i
Korsnis se att kommunen fortsétter som sjélvstaindig kommun. Endast drygt 30 % av
invanarna foresprdkade en samgang mellan Malax och Korsnds. Samtidigt konstateras
emellertid att samgédng eventuellt kan bli aktuellt i framtiden. Drygt 40 % av invénarna i
Korsnds foredrar en samarbetsorientering norrut (den s.k. K6-regionen med Vasa-
Korsholm-Lillkyro-Malax-Korsnds) medan endast ca 18 % fOresprdkar orientering
soderut, mot K5-omradet. Beaktansvért dr ocksé att en betydande andel (44-47 %) av
befolkningen i de bdda kommunerna uttryckligen motsétter sig en orientering sdderut,
mot KS5-omrédet. Storsta delen av Korsndsborna foredrar starka svensksprakiga
storkommuner, medan finskspréakiga i allmanhet &r mer positiva till samgang. (Herberts,
2009). Korsnds kommun, i vilken andelen svensksprékiga ar bland de hogsta i vérlden,
har genom kommunfullmiktige infor samarbetsforhandlingarna f{ort fram att
forvaltningsspraket inom samkommunen borde vara svenska (Korsnis KFGE 32

§/2007).

Korsnis deltog ocksd i Vasaregionens utredning om samgéng alternativt samarbete, som

omfattade Vasa, Korsholm, Lillkyro, Véra-Maxmo, Oravais, Malax, Korsnis, Néarpes
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och Kristinestad. Utredningen gjordes av specialforskarna Siv Sandberg och Anita
Niemi-lilahti, som presenterade tre handlingslinjer for den framtida kommunstrukturen:
utokat kommunalt samarbete, kommunsammanslagningar i smé steg (fyra kommuner)
eller en stor kommunsammanslagning (tvd kommuner). Samarbetsndmnden f6r Malax-
Korsnis forordade att kommunerna skulle f6lja handlingslinje ett om utdkat kommunalt

samarbete, vilket ocksa godkindes av kommunfullmiktige. (Korsnds KFGE 16 §/2010)

6.3.1.3 Kiristinestad

Kristinestad utredde inledningsvis mojligheterna att skapa ett samarbete med stdderna
Kauhajoki och Kaskd samt kommunerna Teuva, Stord och Bétom. Ocksé i Kristinestad
hade man fattat beslut om att forbli sjélvstindiga och virdkommun ansdgs inte heller
hidr vara ett alternativ. Istdllet planerade man samarbete i1 form av en
affarsverkssamkommun, som skulle ta Over uppgifterna inom grundtrygghet,
miljohélsovird, miljoskydd och veterindrvard. Samarbetsomradet skulle omfatta en
befolkning pa 33 000 personer och tanken var att Kasko och Kristinestad skulle ansvara
for service pd svenska och att man pé sétt skulle kunna garantera tvasprékig service. Vid
sidan om foljde man ocksd med utredningsprocesserna i Néarpes och Kasko. Botom
kommun erbjods ocksé mdjlighet att delta i férhandlingarna om samarbete med Narpes,

Kasko och Kristinestad, men valde att avsta. (Kristinestad Sst 252 §/2007)

6.3.1.4 Malax

Malax kommun beslot ar 2006 att delta i utredningen om forutsittningarna for att skapa
av en gemensam hilsovardscentral for kommuneran Korsholm, Malax, Korsnds, Vora-
Maxmo och Oravais. Kommunen inbjods ocksa att delta i Vasaregionens utredningar
om samordning och utveckling av servicen. I kommunstyrelsens protokoll (Malax Kst
53 §/2007) betonar kommunstyrelsen att Malax kommun “enligt tidigare utlatanden och
beslut” endast deltar i utredningar om samarbete. Kommunen fattade darpa beslut om

att endast delta i de utredningar, som var obligatoriska enligt ramlagen.

I Herberts (2009) kartliggning av Malax- och Korsnédsbornas attityder gentemot en
sammanslagning foresprakade drygt 60 % av de svarande i Malax en samgéng med
Korsholm. I Malax foredrog drygt 60 % ett samarbete med Vasaregionen framom
orienteringen sdderut mot K5-omradet, som har ett understdd pa ca 11 %. Liksom ovan
konstaterades, motsatte sig en betydande andel (44-47 %) av befolkningen i Malax

orienteringen sdderut, mot K5-omradet. Den finsksprakiga delen av befolkningen i
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Malax foredrog en samgéng med Vasaregionen och intresset for orienteringen sdderut

var svagt. (Herberts, 2009)

6.3.1.5 Nirpes
Nérpes stad har deltagit 1 tva utredningar som en f6ljd av KSSR-reformen. Den forsta
gjordes av Simo Kokko (2007) pa Stakes och omfattade regionkommunen
Sydosterbotten med Kasko, Kristinestad och Narpes. Kokko presenterade tre mojliga
modeller: en modell dir den nya samkommunen blir frimst en bestillare, en
"traditionell" modell for samkommun for primirvard med tilldgg av ndgra uppgifter fran
socialvidsendet samt en vittomfattande samkommun som ticker hela social- och

hélsovirden pa primarniva i de tre stdderna.

Enligt Kokkos utredning skulle samarbetsomradet omfatta drygt 17.000 invanare och
den svensksprakiga andelen av befolkningen utgora ca 91 %. Regionen Sydosterbotten
omfattar kommunerna sdder om Vasa inom Osterbottens landskap och skulle dirmed
enligt Kokko utgdra ett geografiskt enhetligt omrade. Kokko noterade ocksa att
servicestrukturen inom primédrhdlsovarden och inom de uppgifter inom socialvisendet
som dr nidra anslutna till primérvirden vid tillfillet for utredningen var likartad i
kommunerna. S&dan service som inte hade kunnat produceras i kommunerna eller i
samarbetsomradet hade i forsta hand skotts 1 samarbete med eller genom upphandling i
Vasaregionen, till exempel inom Vasa sjukvérdsdistrikt. Samarbetsomridet
Sydregionen skulle enligt planen samarbeta med Korsholm, Vérd-Maxmo och Oravais i
hélso- och socialvardsfragor. Kaskd och Kristinestad skulle ges mdjlighet att forhandla

om att ansluta sig till samarbetsomradet. (Kokko m.fl., 2007)

Niérpes stad deltog ocksa i utredningen av samarbete med de s.k. K6-kommunerna d.v.s.
Korsholm, Korsnids, Malax, Nérpes, Oravais och Vora-Maxmo. Ett forslag framstilldes
gillande skapande av en gemensam hédlsovardscentral for kommunerna, antingen genom
en samkommun med Korsholm som hemort eller som ett samarbetsomridde enligt
virdkommunmodellen med Korsholm som virdkommun. I fullméktiges protokoll
konstateras att inriktningen norrut hade “betydande sympatier” i Nérpes och att
alternativet darfor bor “hallas levande tills viljan till ett forutsdttningslost samarbete

inom regionkommunen klargjorts”. (Néarpes SFGE, 45 §/2006)
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6.4 Samkommunens uppgifter och organisation
Samkommunen KS5:s uppgift ér att i enlighet med grundavtalet garantera att invanarna

erhdller lagstadgad primérhélsovdrd och socialvard. Samkommunens uppgift dr att
anordna primérhédlsovarden i enlighet med lagen om folkhdlsoarbetet (66/72) for
medlemskommunerna och dartill att for Korsnds, Kristinestad, Malax och Nérpes
anordna socialvirden i enlighet med socialvardslagen (710/82). Avsikten i grundavtalet
var att medlemskommunerna skulle integrera social- och hédlsovarden inom
kommunerna. 1 detta skede har Kaskd wvalt att inte Overfora socialvdrden till
samkommunen, vilket innebér att samkommunen for Kaskds del har som uppgift att
anordna socialvdrd som &r ndra ansluten till primarhdlsovarden. Vidare stadgas att
samkommunen inte anordnar barndagvard. (Kust-Osterbottens samkommun, 2009).
Kaskd kommer i enlighet med den reviderade ramlagen att Overfora sina
socialvardstjanster till samarbetsomridet innan ar 2015. Befolkningsunderlaget for

samarbetsomradet K5 uppgar till 26 000 invénare. (Brommels, 2009, 11)

Enligt grundavtalet &r samkommunens verksamhet uppbyggd enligt bestéllar-
utforarmodellen. Samkommunen fungerar som bestillare, vilket betyder att det &r
samkommunen som besluter om servicens omfattning, kvalitet och sittet att producera
den 1 samrdd med medlemskommunerna. Samkommunen kan ordna verksamheten
som “egen produktion, i medlemskommunernas regi eller genom upphandling fran
tredje part”. 1 praktiken produceras storsta delen av servicen av medlemskommunerna
under ledning av kommunernas lokala vard- och omsorgsnimnder’. Specialomsorg,
missbrukarvard och ungdomspolikliniktjénster &r exempel pé tjénster som upphandlas
av tredje part. Samkommunen har omfattat en regional mentalvirdsstrategi, enligt
vilken samkommunen ar 2012 sjdlv kommer att borja producera de psykiatriska
oppenvardstjdnsterna som nir- och regionalservice. Detta innebdr att en stor del av
anslagen som anvénds for specialsjukvirden kommer att dverforas till samkommunen,
som sedan planerar personal- och servicestrukturen i enlighet med mentalvardstrategin.

(Samkommunstyrelsen, 15.9.2010, 53 §).

Enligt grundavtalet kan medlemskommunerna f6r sina invanare definiera en service
som till innehdll och kvalitet dverstiger den allmédnna nivan inom samkommunen och

star d4 ocksa for merkostnaderna. Vidare stadgas i grundavtalet att samkommunen kan

2 e ° ss
Malax och Korsnas har en gemensam vard- och omsorgsnamnd.
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handha “andra uppgifter som medlemskommunerna oOverfort pa den”, men en
medlemskommun kan inte tvingas delta i skotseln av sddana uppgifter utan samtycke.
(Grundavtal for Kust-Osterbottens samkommun for social- och primirhélsovard
[Grundavtal], 2008, 3 §). Finansieringen av nirservicen sker fridmst enligt
prestationsprincipen, det vill sdga pa basis av vilken service samkommunen bestallt.
Finansieringen av den gemensamma servicen skots genom en blandad modell som
bygger dels pa samarbetsomradets invanarantal samt pa prestationsprincipen. (Korsnis

KFGE, 10 §/2008)

Samkommunens centraladministration &r placerad 1 Malax, som ocksd é&r
samkommunens hemort. Ledande ldkaren har det administrativa ansvaret for
primdrhilsovarden och dr placerad i Kristinestad. Ledande socialdirektoren har det
administrativa ansvaret for socialvirden och #r placerad i Nirpes. (Kust-Osterbottens
samkommun for social- och primédrhélsovard [K5], 2009). I Kristinestad, Malax och
Nérpes finns hilsovardscentraler, medan det i Kaskd och Korsnds finns hilsostationer

med lakarmottagning. ([Grundavtal], 2008, 3 §)

Samkommunfullméktige d4r samkommunens hogsta beslutande organ och om dess
uppgifter stadgas i kommunallagen. Samkommunsstyrelsen leder ssmkommunens
verksamhet och handhar berednings-, verkstillighets- och andra uppgifter om vilka
stadgas i lag, instruktioner, grundavtal samt ovriga beslut. (Forvaltningsstadga § 3-4).
Ordforande for ssmkommunfullméktige representerar for tillfdllet Kaskd medan

styrelseordforande representerar Korsnas.

44



7 Metod och material

I detta kapitel redogdr jag for de insamlings- och analysmetoder som anvénts i
forskningen. Jag beskriver ocksd ndrmare hur urvalet av respondenter gjorts.
Datainsamlingen har gjorts i tvé delar, dels med en elektronisk frdgeundersokning, dels

genom tio halvstrukturerade tema-intervjuer.

7.1 Frageundersokning
For att fi en forsta bild av hur man i samkommunen uppfattar samarbetet mellan

primdrkommunerna valde jag att géra en frigeundersokning (bilaga 1), som skickades
per e-post till respondenterna. Respondentundersékningar 1dmpar sig da forskaren vill
veta hur varje svarsperson uppfattar det undersdokningen handlar om och forskaren

forsoker darefter finna monster i svaren (Esaiasson m.fl.. 2007, 258).

Syftet med enkéten var att kartligga om det inom samkommunens beslutande organ
kunde avlidsas tydliga skillnader i hur medlemskommunerna uppfattar samarbetet inom
K5. Resultaten frén enkiten anvidndes sedan till viss del som grund for intervjuguiden

infOr temaintervjuerna.

Samma fragor stélldes till alla respondenter, som svarade genom att ta stdllning till pd
forhand faststillda svarsalternativ. P4 en del fragor kunde respondenterna ocksd svara
med egna ord. Som bakgrund till frgorna i enkéten anvénds fullméktigeprotokoll for
tiden 2006-2008 som behandlar den tid som foregick beslutsfattandet i samkommunens
medlemskommuner. Sjdlva enkéten gjordes i Webropol pé Internet och ldnken skickas
elektroniskt till respondenterna. Enkéten var anonym, dock sa att fullmiktigeledamotens

hemkommun kunde avlisas.

7.1.1 Val av respondenter

Nitenkdten gjordes i programmet Webropol och riktades till de fortroendevalda i
samkommunens fullmédktige 2009-2012. Enkédten gjordes pé finska och svenska.
Samkommunfullméktige dr samkommunens hdgsta beslutande organ och ansvarar
ddrmed for att bereda verksamhetsplan, budget och ekonomiplan for primérhélsovarden
och socialhédlsovirden inom samarbetsomridet, samt for att definiera bestéllningen av
social- och primérhélsovardstjansternas tillgédnglighet, innehall, kvalitet och kostnader
samt avtala om dessa. Vidare hor till samkommunfullmédktiges uppgifter att i samrad
med medlemskommunerna avtala om sittet att producera tjédnsterna pa och folja upp

genomforandet av verksamhetsavtalen. Medlemskommunerna &r representerade i
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samkommunfullmiktige enligt befolkningsméngd (tabell 6). Samkommunfullméktige
2009-2012 har haft en central position ndr det géller att inleda samarbetet inom K5 och

kan dérfor antas besitta kunskap om samarbetsomradet och samarbetsmodellen.

Forvaltningssekreteraren inom K5 skickade foljebrevet och lidnken till ndtenkéten per e-
post till respondenterna och avsikten var att ndtenkéten skulle vara Oppen 24.2-
10.3.2011. En vecka fore utgadngen av svarstiden skickades en pdminnelse per e-post,
men antalet svarande lag trots detta pa endast ca 40 %, da svarstiden 10pt ut. Svarstiden
forlingdes dérfor t.o.m. 22.3.2011. Vid svarstidens slut hade sammanlagt 14 svar
inkommit, vilket motsvarade 48,3 % av malgruppen. Skillnaden i antal svarande per
kommun var emellertid stor (tabell 7). Dessutom hade en person ldmnat storsta delen av
fragorna obesvarade. Ifall detta beror pa misstag eller pa grund av att man inte vill
besvara frdgan kan inte avldsas ur resultaten. Eftersom den totala svarsprocenten blev
sa lag (44,8-48,3 %) kan resultaten inte anses tickande och de anvéinds déarfor endast

som utgdngspunkter i analysen.

Tabell 7 Oversikt &ver fragesundersdkningens urval, antal respondenter samt
svarsprocent.
Urval (antal ledamoéter) Antal Svarsprocent
respondenter
Kasko 2 1 50
Korsnads 3 3 100
Kristinestad 8 1 12,5
Malax 6 2 33,3
Narpes 10 7 70
totalt 29 14 48,2

Av de svarande var tre stycken ocksa representanter i kommunstyrelsen, tio i de
respektive kommunfullmiktige samt tvd 1 samkommunstyrelsen. Avsikten med
fradgan ”Vem 1 er kommun dr mest insatt i fragor gédllande samarbetsomradet/ bestéllar-
utforarmodellens organisation?” var att genom den s.k. snobollsmetoden (se t.ex.
Esaiasson m.fl. 2003, 286) kartldgga nyckelpersoner i kommunerna. Dessa skulle sedan
ha intervjuats djupare. Fran en del kommuner saknades dock svar och urvalet av

respondenter till intervjustudien gjordes dérfor pa annat sitt.
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7.2 Tema-intervjuer
For att fordjupa forstdelsen for hur medlemskommunerna uppfattar samarbetsomridet

och samarbetsmodellen gjordes ytterligare en datainsamling med hjidlp av tema-
intervjuer. Enligt Esaiasson (2007, 285) lampar sig tema-intervjuer ypperligt da det
finns lite forskning pad omradet och nér man vill veta hur manniskor uppfattar sin vérld.
Eftersom studiens syfte ocksd var att undersoka hur tjinstemén och fortroendevalda
uppfattar samarbetet inom K5 {61l valet pa halvstrukturerade tema-intervjuer, vilka ger
respondenterna mojlighet att ritt fritt redogdra for sina uppfattningar. Intervjuguiden
(bilaga 2) skapades pé basis av teman fran tidigare forskning och teoretisk referensram.
Fragorna handlade ddrmed om uppfattningar om processen dd samarbetsomridet
skapades, tolkningar av bestdllar-utforarmodellen samt uppfattningar om det fortsatta
samarbetet. Syftet med intervjuerna var att fi en bredare bild av varfor bestillar-
utféorarmodellen valts, vilka forvantningar man har pa samarbetet inom K5 och om
modellen motsvarar det som kommunerna ville ha. Frdgorna var dirfor avsedda att ha

karaktéren av 6ppna fragor, med mdjlighet till fria associationer for respondenten.

Urvalet {61l pa en del av bestéllar-utforararbetsgruppen, som inréttades i november 2010
och som bestar av samtliga kommuners vird- och omsorgsnidmndsordféranden, en
sakkunnig (tjdnsteman) frdn varje kommun samt ledningsgruppen for K5. Alla personer
forutom de i1 ledningsgruppen intervjuades. Bestéllarutforararbetsgruppen inrdttades for
att forbéttra kommunikationen mellan samkommunen och primdrkommunernas vard-
och  omsorgsndmnder. = Vard- och  omsorgsnimnderna  ansvarar  fOr
medlemskommunernas bestillningar och representerar dirmed den politiska styrningen.
Tjénsteménnen representerade & andra sidan dem som skall reformeras i organisationen.
Personerna i bestéllarutforargruppen antas diarmed ha forkunskap dels om modellen,

dels om hur samarbetsrelationerna mellan medlemskommunerna ser ut.

Sammanlagt gjordes atta personliga intervjuer under tiden 10-12.5.2011.
Respondenterna fick sjdlva vilja plats for intervjun. Intervjuerna spelades in pa band
och tog mellan 45 minuter och tva timmar. Dartill gjordes tva telefonintervjuer
(18.5.2011 samt 15.6.2011) som tog ca 30 minuter. Ocksa dessa intervjuer spelades in
pa band. Intervjuerna grovtranskriberades och materialet analyserades sedan med hjélp

av innehallsanalys. Sammanlagt analyserades 96 sidor intervjumaterial.
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7.2.1 Innehallsanalys

For att analysera intervjumaterialet har jag anvént mig av innehdllsanalys, som enligt
Tuomi och Sarajdrvi (2004, 110-121) kan ha tre olika utgangspunkter. I materialbaserad
innehallsanalys utgar forskaren fran det insamlade materialet och forsoker skapa en
teoretisk helhet samt definiera analysenheterna utgdende frdn vad som framkommer i
materialet. Materialet kodas i kluster som namnges pd basis av innehdllet; dessa dr
saledes inte bestimda pd forhand. Skillnaden mellan materialbaserad och teoristyrd
analys dr att de teoretiska begreppen i materialbaserad analys utformas pé basis av vad
som framkommer ut materialet, medan teoribaserade, fardigt formulerade begrepp
anvéinds i den senare. Sjdlva insamlingen av materialet i en teoristyrd studie kan goras
ritt s obegridnsat, men teorin hjélper att strukturera materialet i analysskedet. Den
teoribaserade innehallsanalysen dr deduktiv och forskaren definierar pd forhand

kategorierna i analysschemat enligt teoribundna teman eller begrepp.

I denna studie har jag utgétt fran teoristyrd analys. Mitt val av metod och uppgoérandet
av Overgripande teman samt intervjufrdgor har styrts av institutionell teori. Den
institutionella teorin ligger ocksd som grund i analysen. Aven om intervjuguiden var
uppbyggd enligt teman for att underlitta analysskedet, visade det sig rétt sd arbetsamt
att analysera materialet. Respondenternas uppfattningar om samarbetsomradet och
bestéllarutforarmodellen gick in i varandra och formades under intervjuernas gdng. De
resultat som presenteras nedan bestar saledes dels av respondenternas direkta svar pd de

tematiska fragorna, dels av observationer jag gjort baserat pa intervjun i sin helhet.

Analysen genomfordes genom att flera ginger ldsa igenom de transkriberade
intervjuerna och skapa ett analysverktyg bestdende av rationellt- instrumentella och
institutionella indikatorer. Analysverktyget anvindes sedan som stod for att strukturera

upp analysen.
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8 Reformprocessen inom samarbetsomradet K5

Nedan kommer jag att presentera resultaten frdn enkét- och intervjustudierna. I min
materialinsamling har jag utgdtt frdn temata samarbetsomridet K5, bestéllar-
utforarmodellen samt politiska faktorer. Under datainsamlingen framkom att ménga
respondenter inte sdrskiljer mellan samarbetsomrdde och bestdllarutférarmodellen,
vilket forsvérat upplidgget for resultaten. I analysens forsta del forsoker jag besvara den
forsta forskningsfrigan om vilka faktorer som har pédverkat skapandet av
samarbetsomradet och valet av samarbetsmodell. Hér anknyter jag till den teoretiska
referensramen om rationellt-instrumentella gentemot institutionella argument som
forklaring pé reform. Eftersom enkétresultaten belastas av ett stort bortfall kommer jag
endast att hinvisa ytligt till dessa och resultatredovisningen baserar sig darfor till storsta
delen pd temaintervjuerna. Ocksd medlemskommunernas fullméktigeprotokoll anvénds
som en del av empirin. I den andra delen av analysen forsoker jag besvara den andra
forskningsfragan om hur medlemskommunerna tolkat och implementerat modellen.
Detta gor jag genom att belysa hur samkommunen och bestillarutforarmodellen

uppfattas av medlemskommunerna ett par ar efter att samarbetet ingicks.

8.1 Argument for och emot reformen

&.1.1 Valet av samarbetsomrade

Respondenternas uppfattningar om varfor samarbetsomradet Kust-Osterbotten bildades
skiljer sig inte ndmnvirt fran varandra. For reformen talade KSSR-lagen, som tvingade
kommunerna att inleda samarbete 6ver kommungranserna. Ménga framforde att man
upplevde att kommunerna redan erbjod god service och att KSSR-lagen darfor

uppfattades som ett tving:

“fér vi tycker ju att vi har det ganska bra redan, sé varfér
ska vi plétsligt vara minst 20 000 som maste samarbeta?
Det dr sa att allt som kommer uppifrdn dr inte sé bra. Det
dr ett tvang, att vi masta bilda den hér.”

Betydelsen av att héllas sjélvstindig betonades ocksé i intervjuerna. Alla respondenter
noterade att de fem medlemskommunerna fore inrdttandet av samarbetsomradet K5
hade fattat beslut om att kommunerna skulle forbli sjdlvstindiga och att KSSR-
processen for dem ddrmed handlade om utdkat kommunalt samarbete. I hur stor méin
sjdlvstindigheten kunde bevaras uppgavs darfor vara avgorande for vilka
samarbetsomrdden och -modeller som de fem kommunerna skulle begrunda. En
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respondent frdn Malax papekade att en del kommunala fortroendevalda ansett att
kommunen borde utreda samgang med Vasa, men att motstdndet mot denna riktning var
hérd bland kommuninvanarna och att den officiella linjen dérfor var samarbete framom
samgang. I Malax och Korsnés fordes forst diskussioner med Korsholm (det s.k. K6-
omradet bestdende av Korsholm, Voérd-Maxmo, Oravais, Malax och Korsnés). Néarpes
deltog ocksé i utredningen. Forslaget forfoll eftersom planen var att man skulle fungera
enligt virdkommun-modellen, med Korsholm som virdkommun. Denna modell vann

emellertid inte understdd 1 Korsnds, Malax och Nérpes:

”...man kunde inte ténka sig att gd med i en

virdkommun-modell, utan man vill ha den hdr I6sare, om

vi séiger att det hdr dér en I6sare modell, att man édndd

sjélv, far bestimma stérsta delen sjdlv i egen kommun,

egna féortroendevalda”
De tidigare samarbetstraditionerna uppgavs ocksd ha inverkat pd alla
medlemskommuners val d4 man utredde i vilken riktning man skulle orientera sig. Det
konstaterades att alla medlemskommuner har haft samarbete med en eller flera av
medlemskommunerna redan fore inrdttandet av K5, dven om till exempel Kaskd och

Korsnés inte har haft direkt samarbete med varandra tidigare.

Forsta alternativet for regionkommunen Nérpes-Kasko-Kristinestad var att skapa ett
samarbetsomrade sinsemellan, men da detta inte wuppfyllde kraven pd
befolkningsunderlag var man tvungen att utreda alternativa losningar. I Kristinestad
utredde man efter att samarbetsomrddet Néarpes-Kasko-Kristinestad uteslutits som forsta
alternativ samarbete med de finsksprakiga kommunerna i Suupohjaomradet, med vilka
man haft samarbete tidigare. Man papekade att ett samarbete med Suupohjaregionen
skulle ge hela regionen bittre dragningskraft. (Kristinestad SFGE 62 §/2007) Béada
respondenterna fran Nérpes konstaterade & sin sida att det var sjélvklart att Narpes som
ensprikigt svensk kommun skulle soka sig till ett svensk- eller tvasprikigt
samarbetsomrade. Sedan forr hade man samarbetat mycket med Kasko och Kristinestad
och dessutom hade man ett gammalt avtal om anlitande av jourtjdnster med Malax-
Korsnds hilsovéardscentral. Eftersom Kristinestad forhandlade Osterut gick Nérpes
med “som observator” i Korsholmsalternativet. En respondent uppgav att det hela tiden

var klart att Nédrpes riktning skulle vara norrut:
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”Och vi bedémde nog i Nérpes att det [Suupohja-
alternativet] dr egentligen i praktiken en ritt sG oméjlig
I6sning det, fér oss, for att vi dr ju faktiskt dd formellt
ensprdkigt svenska och pd andra sidan sd att sdga
landskapsgrénsen sG dr man ensprakigt finska”

Ocksé for Malax och Korsnés del konstaterades att de tidigare samarbetstraditionerna
gjorde att kommunerna beslot att soka en gemensam 16sning vid bildandet av ett
samarbetsomrade. Samarbetet mellan Malax och Korsnids stricker sig tillbaka till
kommunalférbundet fran &r 1972 och kommunerna uppréttholl ocksd en gemensam

hélsovirdscentral. Det var dérfor sjdlvklart att kommunerna funderade pd samma

alternativ:

”Och vi [Malax] har ju da Korsndis férstds med i bilden
hela tiden eftersom vi fére det hade en samkommun med
Korsnds, ddir vi har byggt upp en bra hélsovdrd”

Kaskd och Kristinestad var bdda med och diskuterade en riktning Gsterut. I vilken
riktning Kasko skulle orientera sig paverkades ldngt av Kristinestads positiva beslut om

K5-samarbete:

“det var ju Kristinestad som tog férst det ddr beslutet att
deialla fall nog ér med pd det hdr K5. Dé foll det sig
liksom mera naturligt att vi skall ocksad dit... [...] man sku
ha ldmnats utanfér det hér normala samarbetsomrddet
som vi har haft.”

Att ldmna sig utanfor K5-samarbetet och dédrmed samarbetet med Kristinestad sdgs
ddrmed utgora tillrdckligt vdgande skdl for att soka orienteringen i1 det norra
svensksprakiga omrédet, framom den finska Suupohjaregionen. Dértill hade man fran
tidigare ocksd samarbetat med Nirpes, bland annat 1 form av gemensam
hélsovirdscentral samt svenskt gymnasium. En respondent i Kaskd konstaterar att
medlemskommunerna inom K35, trots diverse olikheter, 4nda liknar varandra mer till
kultur och verksamhetssitt &n jimfort med andra kommuner i Osterbotten. I Nirpes och
Kristinestad hénvisade respondenterna ocksa till att man inte ville splittra landskapet.
Det framfordes ocksa att de flesta invénare pendlar till andra kommuner inom K5 och

inte till exempel Osterut.
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En stor del av befolkningen i Kristinestad ansdg emellertid att staden borde rikta in sig
pa samarbete med det finsksprdkiga Suupohja-omrddet, dels pa grund av tidigare
samarbete, dels for att ge hela regionen bittre dragningskraft. Oro framfordes ocksd
over Kristinestads mojligheter att paverka i det svenska samarbetsomradet eftersom
man upplevde att man inte hade fatt tillrdcklig information om KS5-alternativet och att
det saknade beredning. Suupohja-alternativet hade ddremot presenterats i flera
utredningar. (Kristinestad SFGE 62 §/2007) De fortroendevalda sag risker med att till
exempel hélsovérdscentralen och den svenska hdlsovardsutbildningen skulle flyttas fran
Kristinestad norrut och att "Nidrpes och Malax for Kristinestad mot Korsholm”
(Kristinestad SFGE 59 §/2008). Den storsta politiska konflikten verkar dnda ha gillt den
sprékliga aspekten; en del av de fortroendevalda var rddda for att kommunerna inte
skulle kunna garantera tvasprakig service i det svensksprakiga KS5-samarbetsomradet
och att tvasprakigheten bittre skulle garanteras i den finsksprakiga Suupohjaregionen,
diar Kristinestad sjdlv skulle ansvara for den svensksprakiga servicen. De
svensksprakiga fortroendevalda i Kristinestad ansdg ddremot att samarbetet norrut var

enda sittet att lyckas halla kvar svensksprékig service i Syd-Osterbotten:

”Det blev nog en vildig dragkamp mellan partierna i K-
stad. Och SFP gick in foér den hdr linjen att vi vill
samarbeta med vdra svensksprakiga grannkommuner och
norrut, vi sag det hdr dsterbottniska omrddet, att det dr
nog ddr vi h6r hemma. Medan da évriga partier, i frimsta
hand da Samlingspartiet och Centern av férstds sprdkliga
skdl da ocksa var vdldigt inriktade pd Suupohja-omréadet
och det hdr affdrsverket”

Man framforde ocksé att invdnarna i Kristinestad framst pendlar norrut till Narpes, Vasa

och Kasko (Kristinestad SFGE 59 §/2008). I Kasko delade man Kristinestads oro om att

samarbetsomradet K5 skulle bli for ensprikigt svenskt.

Den sprékliga aspekten upplevdes vara viktigt ocksd i1 de norra delarna av
samarbetsomradet. En overvdgande majoritet av befolkningen i Korsholm, Malax och
Nérpes dr svensksprakiga, vilket gjorde att en stor del av befolkningen motsatte sig en

orientering norrut mot den tvisprakiga Vasaregionen:

“De [personalen i Nérpes] var mana om att fa det hér
samarbetet, man dr ju lite rddd ju nog fér mer
finsksprdkig...”
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I Malax delades asikterna géllande Vasaregionen, eftersom en del ansdg att detta
samarbete, genom nirheten till centralsjukhuset, pa sikt bést skulle trygga
servicefunktionerna och personaltillgdngen i kommunen (Malax Kst 154 §/2007).
Kommunen inbjdds att utreda en eventuell samging, men hénvisade till ett tidigare
fattat beslut om att linjen i Malax var att forbli sjélvstindiga och att kommunen dérfor
endast skulle delta i de obligatoriska utredningar som forutsattes i ramlagen (Malax Kst

250 §/2007).

8.1.2 Valet av bestillar-utforarmodellen

I samkommunfullméktige upplevde en stor del av respondenterna (42%) att andra
modeller inte utreddes tillrackligt innan man valde bestéllarutférarmodellen som grund
for organiseringen av service (Bilaga 3, tabell 10). Malax och Korsnéds var linge
instéllda pa samarbetet med Korsholm och nir det forslaget forfoll sa framstod BUM

som ett alternativ:

“jag tror det [valet av BUM] blev ganska enkelt eftersom
vi i vart fall Gtminstone kom bort fran det hér med
Korsholm. Men om man diskuterade det, eller om man
trodde pa det, eller om det var ett modeord, det har jag
nog funderat pd.”

I Narpes, Kaskd och Kristinestad tillsattes en ledningsgrupp for utredningsarbetet. I
gruppens stdllningstagande (Kokko m.fl., 2007, 15-17) papekades att stdiderna upplevde
att virdkommunsmodellen inte forverkligar principerna for “gemensam och jdmlik
styrning och beslutsfattande inom regionen 1 tillrdckligt hog grad”. Istdllet 14t stdderna
utfora en utredning under ledning av konsult Simo Kokko. I utredningen presenterades
tre olika samarbetsmodeller: en bestéllarutforarmodell, en traditionell primarhélsovards-
samkommun och en bred samkommun, som omfattar all social- och hélsovird pa
primdrnivd. P4 fragan om varfor BUM valdes hinvisade flera respondenter till den sa
kallade Kokko-modellen, som var ett av alternativen som presenterades i utredningen.

En respondent papekar att detta paverkade valet av modell:

”hér var nog konsulter som berdittade om olika alternativ
och sd klart visade konsulten vilken riktning man sku ta.
NG, du kan ju férestdlla dig, att det ju blev i den riktningen
vi for...”
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I Korsnés papekade en respondent att det i samband med KSSR-processen varit tal om
samgéng med Malax, Korsholm och Vasa samt att befolkningen i s6dra Korsnis helst
skulle ha sammanslagits med Nérpes. Kommunens officiella linje var &ndé att héllas
sjalvstindig, vilket respondenten upplevde att BUM mgjliggjorde. Ocksd
respondenterna fran de andra kommunerna framforde att ett argument for att vilja BUM
var att modellen ansags mojliggora att kommunerna kunde forbli sé sjdlvstindiga som

mojligt.

Flera av de intervjuade i Korsnds, Malax och Nirpes uppgav att kommunerna fick
brattom att utreda alternativ efter att Korsholm-samarbetet i form av en
virdkommunsmodell hade uteslutits. I Kristinestad gjordes en beredning for att man
skulle ansluta sig till affirsverkssamkommunen i Suupohja-omradet. Forslaget
motiverades bland annat med att denna modell var “modern, utvecklingsbar och
garanterar sjdlvstdndigheten” och skulle “uppnd synbara mal till ett ldgre pris” och en
battre livskvalitet. (Kristinestad SFGE 59 §/2008) Planen var att Suupohja-
samkommunen forutom social- och hélsovard ocksa skulle ansvara for miljohilsovérd,
miljovard och veterindrvardens uppgifter i medlemskommunerna. Representanter for
Kristinestad hade ocksa varit med och utarbetat modellen. (Kristinestad SFGE 45
§/2007) Vid omrdstningen rostade stadsfullmiktige dndd med en rosts marginal for K5-
alternativet istdllet. De som foresprikade Suupohja-modellen framforde att KS5-
alternativet saknade beredning och att man inte hade mycket information om vilken
modell som skulle anvidndas inom KS5. Det upplevdes dérfor vara oklart i hur stor mén
staden skulle kunna paverka utvecklingen dir. (Kristinestad SFGE 62 §/2007) Vid
bildandet av Kust-Osterbottens samkommun &r 2008 konstaterades diremot att
modellen [K5-samkommunen] var resultatet av ”en kompromiss som forhandlats fram
av medlemskommunerna i demokratiskt ordning” (Kristinestad SFGE 59 §/2008). I
bade Kristinestad och Kaskd, som var de sista att rosta for K5-samarbetet, upplevde
man ocksa att det inte fanns alternativ for dem som kom med sist, utan man godkinde

samarbetsmodell i samband med godkdnnandet av samarbetsomréde.

En respondent noterade att KSSR-processen forutsatte mycket strategiskt tainkande och
att det var svart for de ansvariga fortroendevalda och tjinsteménnen att gestalta vad de
olika modellernas egenskaper innebar i praktiken, trots att man fétt information om
dem. En respondent framforde att valet foll pA BUM eftersom det var ett forslag som

framlagts av en del fortroendevalda och att ’de andra inte kunde séga nej”:
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“det fanns egentligen inga andra [modeller]... att den
kunde liksom kéras igenom i alla kommuner”

I bade Nirpes och Kristinestad noterade ett par respondenter ocksa att
medlemskommunerna vid tiden for KSSR-processen redan var medlemmar i olika
samkommuner och att kommunerna darfoér upplevde att en samkommun uppbyggd

enligt BUM inte skulle bli en lika ”tung” organisation:

“man ville inte heller Idsa sig i ngn stor tung samkommun,
vi har tillréickligt av dem redan”

Alla respondenter hédnvisade ockséd till att BUM mdjliggjorde ett starkt politiskt
inflytande pd serviceorganiseringen samt kontroll dver budgeten inom social- och
hilsovardssektorn. En respondent i Nirpes papekade ocksa att BUM gav kommunerna
mdjligheten att producera mycket av bade primérhélsovdrden och socialvdrden ndra
kommuninvanaren i kommunerna, vilket med tanke pa samarbetsomradets geografiska
storlek upplevdes vara positivt. De oOkande kostnaderna inom social- och
hélsovirdssektorn angavs ocksd som orsak till att BUM-modellen valts. Flera
respondenter ndmnde att processen att “produktifiera” och prissétta tjdnsterna inom
samarbetsomradet var pa géng vid tiden for intervjun och forvéntningarna var att
prissittningen skulle mojliggora jamforelser mellan tjdnsterna och i1 ldngden leda till
mer kostnadseffektiva bestillningar. En annan respondent konstaterade att modellen
knappast leder till inbesparingar, men att prissdttningen kan ddmpa kostnadsokningen

inom social- och hilsovardssektorn.

En del respondenter framforde ocksd att syftet med BUM och det kommunala
samarbetet dr att forbittra funktionerna si att man kan erbjuda béttre service med
samma resurser samt att servicen inom samarbetsomrddet skulle vara av samma kvalitet
och 16nerna motsvara varandra. En respondent noterar att kommuninvénarnas krav pa
service Okar hela tiden, vilket krdver mer specialisering och innovationer i
serviceproduktionen. Detta forutsétter enligt respondenten i sin tur ett bredare
befolkningsunderlag, eftersom man inte i de enskilda kommunerna har mgjlighet att

tillgodose dessa krav.

Orsaken till att valet slutligen f6ll pa bestéllarutforarmodellen forefoll énda vara oklar

for minga respondenter. Flera uppgav ocksa att de inte sjdlva varit inblandande i
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processen kring att védlja modell och att deras asikter darfor baserade sig pd vad andra

personer framfort om processen.

8.2 Implementering av reformen

8.2.1 Uppfattningar om bestillarutforarmodellen

Som ovan framforts upplevde en del av respondenterna att man i kommunerna inte hade
s& mycket information om BUM vid tiden for beslutsfattandet. Vid tiden for
datainsamlingen hade styrinstrumentet BUM varit i bruk drygt tva ar. Bland
samkommunfullmiktige rader dock olika uppfattningar om modellens egenskaper
(bilaga 3, tabell 11).

En del av de intervjuade beskrev modellen som en ”16s” och “diffus” modell som i
teorin ser enkel ut men som kan utvecklas pad ménga olika sétt. Trots att kommunerna
har fatt information om hur modellen dr uppbyggd och vilka egenskaper den har,
upplevde respondenterna att det varit svart att konkret borja planera for hur servicen

skall organiseras:

“det dr ju en vdldigt 6ppen modell, och den kan ju i princip
bli till det vi vill att den ska bli, och det dr vil kanske det
ocksd som gor att det dr svart att veta att vad kan vi géra
och vad far vi géra, ndr man dr van vid att det kommer
klart regelverk”

A ena sidan upplevde man att kommunerna haft stora mojlighetera att paverka
inledningen av samarbetet, som framst gatt ut pa att ldra kinna de andra kommunerna
och deras verksamhetssitt. A andra sidan upplevde manga att utvecklingen gatt ritt
langsamt framat och att det ratt oklarheter om vad man vill uppnd med samarbetet samt
hur man skall arbeta med modellen. Frdgan om man har gemensamma mal som man vill
uppnd inom samarbetsomridet delade respondenternas asikter. De flesta hinvisade till
de allminna maélen for KSSR-processen, det vill séga att sékerstélla produktionen av
social- och hélsovérd pé ett ekonomiskt héllbart satt. Samtidigt konstaterades att dessa
maél var rétt abstrakta och att man inte inom samarbetsomradet klart hade definierat vad

detta innebar 1 praktiken:

“det [gemensamma mdlet] dr nog ett litet sant hdr, svart
hdl lite”
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Avsaknaden av ett tydligt mal upplevdes ha forsvarat samarbetet eftersom det lamnat
rum for medlemskommunerna att tolka modellen enligt sina egna preferenser och
behov. Flera respondenter hade forvintat sig att samkommunen skulle uppvisat mera
konkreta resultat, medan andra framholl att det var bra att utvecklingen av
samkommunen har fétt ta tid. I de Oppna frdgorna 1 frigeundersdkningen hdvdade en
respondent att samkommunen K5 “dr en 1dtsasfasad infor de styrande pa nationell niva”
och att kommunerna inte egentligen vill samarbete utan vill fortsitta arbeta som forut.
En respondent beskrev att de forsta verksamhetsdren gétt ut pd att hélla igdng en
organisation ”som bara fanns”, medan en respondent frdn Kasko framforde att den
politiska ledningen hade forvéntat sig att samkommunen redan vid tiden for
datainsamlingen borde ha kunnat uppvisa direkta kostnadsinbesparingar. A andra sidan
konstaterades ocksa att kommunerna kanske misslyckats 1 att formedla sina

forvantningar pd samkommunen:

”Men det dr ju ocksd det att vad bestdller vi? Vad
behéver vi? Vad sdger vi att vi inte kan producera som vi
férvintar oss att vi kan dd fd via K5? Att nu kdnns det ju
kanske hdr i bérjan ocksd att man satsar mera dn vad
man de facto far tillbaka. Att man lite upplever att det
egentligen bara kostar och vi fdr ingenting tillbaka.”
Flera respondenter upplevde saledes att reformen inneburit stora kostnader medan man

inte fatt forvintade resultat. Detta véckte otdlighet bland en del respondenter, som forde

fram att man kunde ha anvént resurserna pé ett béttre sétt i den egna kommunen:

”vi hade nog kunnat anvénda pengarna till ndgot

vettigare inom var egen socialvard”
Alla respondenter lyfte &nda fram att samkommunen under det d&varande
verksamhetsdret hade skapat flera gemensamma tjanster, som de enskilda
medlemskommunerna inte hade tillrickligt med resurser eller befolkningsunderlag att
skota inom den egna kommunen. Flera ndmnde att samkommunen ocksd Gvertagit
ansvaret for landsbygdforvaltningen, vilket inte hade hort till de ursprungliga
uppgifterna. Upphandling och anvédndningen av servicesedlar ndmndes som exempel
som man forvintade sig att samkommunen kunde skdta lingre fram, dven om en
respondent stdllde sig skeptisk till mgjligheterna att anvinda sig av dylik

serviceproduktion, eftersom antalet serviceproducenter inom samarbetsomradet &dr lagt
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och de langa geografiska avstdnden gor att det inte dr l6nsamt for de producenter som
finns att erbjuda servicen i hela omradet. En respondent papekade dnda att modellen ger
kommunerna mdojlighet att producera service nidra kommuninvénaren, trots de langa

geografiska avstanden inom omrddet bl.a. genom anvédndning av servicesedlar.

Reformprocessen inom K5 har baserat sig pa ett bottom-up perspektiv, dir kommunerna
varit de drivande krafterna som i konsensusanda arbetat fram en samarbetsmodell.
Manga tog fasta pd att reformen saknat en tydlig drivkraft och att det varit upp till

kommunerna att fora reformen framat;

“det har saknats, och saknas, drivande krafter. Att det dr

ju ndgon som mdste ta itu med sdnt hdr och formligen

bérja pd, att inte kommer ju ndnting av sig sjélv.”
Styrningen av servicen och den politiska dimensionen delade ocksd respondenternas
asikter. Trots att det ansags vara viktigt att modellen mojliggjorde politiskt inflytande s&

upplevde man ocksd att administrationen blivit tyngre:

“Att nu dr den [kommunala administrationen] liksom
langsammare fér nu ska den férst upp till vard- och
omsorgsndmnden, sen ska den upp till
kommunstyrelsen... s@ det dr liksom mycket IGngsammare
process, allting, och krdver mycket mera administration
och det dr det som vi har mdrkt av, att administrationen
tar nog mycket mera tid. ”

A ena sidan ansigs det viktigt att kommunerna genom politisk representation kan
paverka hur servicen ordnas, & andra sidan upplevdes den politiska styrningen ocksa
forsvéara administrationen, da en stor del av resurserna gétt at till att skapa kontakter och

medla mellan kommunerna;:

”Den kridver mycket resurser och mycket administration.

Men det dr ju vi som har valt den sjdlv, sé vi fdr vil betala

den. Det dr det pris man far betala fér att man i alla fall

kdnner att man fdar bestimma, s mycket som mdjligt. ”
Det papekades ocksa att servicenivaerna i kommunerna var ganska olika d& man inledde
samarbetet. For att kunna erbjuda jdmlik service i kommunerna framfordes att vissa
kommuner antingen maéste satsa betydligt mer pa att utveckla sin service, eller att

kommunerna tillsammans kompromissar om servicenivan. Hér papekade flera
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respondenter emellertid att kommunerna varit motvilliga att kompromissa gillande
nivan pa den egna servicen dven om det skulle gagna hela samarbetsomradet som
helhet, och att det rdder en viss konkurrens och misstinksamhet mellan kommunerna da

det géller var tjdnsterna skall produceras:

”KSSR-projektets tanke var ju att man sku ge bdittre
service med samma resurser. Och enligt mig dr dér inte
andra dn ekonomiska och funktionella orsaker, men sen
att hdr kommer ocksa in, sa att sdga... maktspel som finns
mellan kommunerna raddas in hér”

Fragan om vilken servicenivd som borde efterstrdvas samt hur kvaliteten skulle métas
upplevdes ockséd vara oklar. Vid tiden for datainsamlingen pagick fortfarande arbetet
med att produktifiera tjédnsterna inom K35, vilket innebar att en jimforelse mellan olika
tjanster inte vid detta tillfdlle var mojligt. En del respondenter betonade emellertid att
produktifiering och prissdttningen &r viktiga instrument for att kunna styra

serviceproduktionen:

“Vi mdste dnda tdnka ekonomiskt i fortsdttningen, och
ddrfér borde vi satsa pa ett system for kostnadsanalys, sa
att vi kan jémféra sinsemellan och anvdnda det till att
styra funktionerna”
Respondenterna noterade vidare att misstinksamheten som for tillfallet verkat rdda

mellan medlemskommunerna i lingden kan medfoéra betydande kostnader for dem.

Flera respondenter framforde att modellen innebar att kommunerna varit tvungna att
dndra sina verksamhetssitt och att man speciellt i borjan haft svart att sédrskilja vilka
uppgifter som enligt modellen &verforts till samkommunen och vilka som

fortsdttningsvis lag pd medlemskommunernas ansvar:

”sa det dr som inte sd enkelt att bérja téinka om i de hdr
banorna, som bestdllare-utférare, kbpare-siljare,
producent, att det ér som att svénga lite pd det som vi har
varit vana med férr.”

De olika rollerna fororsakade osékerhet i kommunerna och flera respondenter uppgav
att man 1 borjan av gammal vana gjort avtal i medlemskommunerna fastéin det enligt

modellen skulle ha varit samkommunens uppgift. I Malax framfordes att man inte si
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tydligt markt att det 4r samkommunen som bestéller tjansterna kommunen producerar

medan ansvarsfordelningen fortsattningsvis upplevdes otydlig i bland annat Korsnés:

”For vi tycker ju att de jobbar for sig och vi jobbar, den
ena vet inte vad den andra gor helt enkelt. O det har ju
reda kostnader, for vi maste ju téinka deras kostnader i
var budget, vi betalar ju dnda. ”

Pa frdgan vem som borde ansvara for utvecklingen i samkommunen svarade néstan alla
respondenter att denna uppgift hor till samkommunens ledningsgrupp, men att dennes
makt 1 praktiken &r liten eftersom medlemskommunerna har ett sa starkt inflytande pa
utvecklingen. Manga papekade att samkommunsledningen arbetat for att fa till stand
konsensus mellan medlemskommunerna genom att forsoka ta hinsyn till alla
kommuners utldtanden. Respondenter frdn Nirpes, Korsnéds, Kaskd och Kristinestad
framforde 4ndd att samkommunens ledning i framtiden borde kunna fatta mer

sjalvstindiga beslut for att organisationen skall kunna utvecklas:

”men sku vi helt och hdllet i samkommunen bérja ta
beslut utifran alla fem kommuners utlatanden, sd vi sku
inte komma ivdg alls, vi sku stampa pd stéllet déir vi
bérjade i s fall, sa lite mera tycker jag att man sku kunna
besluta sjélv i samkommunen.”

Malax utpekades som den kommun som varit mest forsiktig i utvecklingen av
samkommunen ndr det géller att utveckla mer gemensam service, medan man i andra
kommuner betonade vikten av att bygga upp ett starkt samarbete med tanke pa

kommande samarbetsreformer. Respondenterna betonade &ndé att det &r viktigt att

hénsyn ocksa i fortsdttningen tas till medlemskommunernas utldtanden.

”Om kommunerna énda sist och slutligen sa sjdlviskt
férsvarar sina egna revir och pa ett sdtt sjélv producerar
den hdr servicen, och som jag sade, om grannen sen har
ett annat pris, sa da forverkligas inte det [rdittvis service]”

Flera respondenter papekade att det samtidigt har pagatt andra fordndringsprocesser i
kommunerna (t.ex. upplosning av hilsovardscentraler och overflyttning av
barndagvarden till bildningssektorn) och upplevde att det varit bra att kommunerna
velat utveckla 1 lugn takt. Flera av de intervjuade péapekade ocksd att

organisationsfordndringar tar tid och att samarbetet pé lingre sikt kan ge resultat.
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8.2.2 Uppfattningar om samarbetsomridet K5

Alla medlemskommuner hade i samband med KSSR-processen uttryckt sin vilja att
forbli sjilvstindiga. 1 frageundersokningen framkom att majoriteten av de svarande i
samkommunfullmiktige (92 %) ansig att utgdngspunkten fortséttningsvis skulle vara
samarbete framom sammanslagning och att de nuvarande samarbetsparterna var de rétta
(bilaga 3, tabell 12). Majoriteten av de svarande i samkommunfullméktige anser vidare
att samarbetsomradet utgdér en naturlig helhet ndr det giller tidigare samarbete,
nationella krav, fysiskt avstdnd och sprakliga aspekter (bilaga 3, tabell 3). Denna asikt
fér ocksa stod i intervjuerna, dér det konstaterades att medlemskommunerna, trots vissa

olikheter, anda har mer gemensamt med varandra dn med andra nérliggande kommuner.

De flesta respondenter betonade att samkommunen K5 vid tiden for datainsamlingen
befann sig i en fordndringsprocess och att de forsta verksamhetséren gétt at till att l4ra
kidnna de Ovriga medlemskommunerna och deras verksamhetssétt. Respondenterna
noterade till exempel att samarbetet Over kommungridnserna har forbittrats efter
skapandet av samkommunen, bland annat genom mer personliga kontakter
tjanstemdnnen emellan. Darutdver pdpekade man att samkommunen de facto har inrittat
gemensamma tjanster som alla kommuninvénare har tillgdng till. Det geografiska
avstdndet inom samarbetsomrddets uppgavs vara en utmaning ndr det géller
medlemskommunernas forméga att samarbeta, speciellt dd det géller placeringsort for
nyinrittade tjénster. En fortroendevald pépekade att kommunerna inte lyckats motivera
varfor reformen genomfordes och att savil fortroendevalda som kommunmedlemmar
haft svart att acceptera att en del service inte ldngre ordnas i den egna kommunen utan
att man maste dka till en annan medlemskommun for att fa den. Flera ansag vidare att
samkommunen misslyckats med att marknadsfora vilka konkreta resultat den har

uppnatt.

Liksom ovan konstaterats framfordes ocksa kritik mot att utvecklingen inom
samkommunen varit sd ldngsam och det framfordes misstankar om att alla

medlemskommuner inte &r lika engagerade 1 att utveckla samarbetet:

“Jag har den kénslan att det finns personer som tdnker att
vi ska inte ha fér brattom, kanske vi far jobba vidare som
vi har gjort férr”
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Alla  respondenter uppgav att det finns meningsskiljaktigheter —mellan
medlemskommunerna géllande hur man skall utveckla samkommunen i framtiden. En
del kommuner Onskar att samkommunen skulle skapa mera gemensamma tjénster,
medan andra vill utveckla i langsammare takt. Nagra respondenter papekade att det
rdder misstro mellan kommunerna och att man fortsattningsvis héller fast vid den egna

servicen 1 kommunerna:

”jag tror ju ocksd att det finns en viss dragkamp inom K5
mellan kommunerna, att man har véldigt svdrt énnu att
se K5 som “var” gemensamma helhet. Att man tittar nog
lite pa att om det kommer nya tjénster inom K5, var dom
placeras. Att det dr liksom nog en viss san hdr avundsjuka
dnnu mellan K5-kommunerna, att man har inte riktigt
omfatta det att ingen skillnad om det dr Korsnds, Kaské,
Kristinestad, Ndrpes eller Malax, att det dr vart”

Den si kallade ldkarfrigan lyftes fram av flera respondenter. I sddra delarna av
samarbetsomradet rader ldkarbrist och man har onskat att likarna skulle anstéllas av
samkommunen istéllet for av kommunen. I Malax och Korsnds har man relativt stabil
lakarbemanning, vilket kan bero pd kommunernas nérhet till Vasa. En motivering for att
overfora ldkarna till K5 &r att ldkarna skulle ha béttre mdjligheter att specialisera sig,
men en annan dr ocksd att de vid behov skulle kunna forflytta sig till en annan
hélsovérdsstation pd omradet. Likarna har starkt motsatt sig detta bland annat pa grund
av att man anser att arbetstiden inte skall ga till arbetsresor i omrédet. Det framfordes
ocksa att det rader en maktkamp mellan Nérpes och Kristinestad gillande var
lakarjouren placeras, eftersom detta antas pdverka mojligheterna att rekrytera lékare till
omrédet. I intervjuerna framfordes att ldkarfragan paverkat samarbetet negativt och att

de fortroendevalda inte végar fatta beslut av radsla for att likarna sdger upp sig:

“Iéikarna sjdlva, de dr ju starka som yrkesgrupp, jo de dr

inte ldttrubbade, de inte, och sdger de att det ddir vill vi

inte, da slutar vi, och dad ldgger de politikerna pé rygg

direkt”
P4 fradgan hur respondenterna uppfattade medlemskommunernas roller inom
samkommunen hénvisade de flesta till den indelning som gjorts d& grundavtalet gjordes
upp, enligt vilken Malax har huvudansvar for administrationen, Nérpes for socialvarden,

Kristinestad for hélsovarden och Korsnds och Kaskd for de ledande politiska

62



befattningarna inom samkommunstyrelse och — fullmiktige. Nérpes utpekades vidare
som den som &r mest beroende av samarbetet i och med att staden pad grund av bland
annat sprikliga skl riktat in sig pa samarbetsomradet K5 redan i ett tidigt skede. Nérpes
ar ocksd den storsta medlemskommunen och har varit bland dem som mest aktivt drivit
samarbetsfragan vidare. En respondent konstaterade ocksa att Nérpes och Korsnds
ensprakighet och geografiska ldge mitt i samarbetsomradet gor att dessa till skillnad
fran de Ovriga medlemskommunerna inte har samma mdjligheter, eller vilja, att
forhandla om samarbete med ytterligare grannkommuner och att detta eventuellt kan

forklara deras engagemang i K5-samarbetet:

“man dr kanske inte lika engagerad och stabil i K5 dd man
liksom har de hdr, eller ér mana om samarbete med sina
kontragrannar ocksa...Medan dd Korsnds och Ndrpes
egentligen inte har ndgra andra, nér vi liksom dr mitt i.”

Kaskd uppgavs vara den av kommunerna som dr mest avvikande, dels pd grund av den
lilla befolkningsmingden, dels pd grund av att man inte overfort sin socialvérd till
samkommunen da denna bildades och ddrmed “’kor sitt eget race”. En av respondenterna

1 Kasko framforde sjilv att kommunen antagligen ses som “det svarta faret”.

Vid tiden for intervjuerna pagick fortfarande regeringsbildningen i Finland och ménga
respondenter pépekade att osdkerheten infor kommande kommunreformer var stor i
medlemskommunerna. Alla respondenter trodde att det kommer att krdvas storre
samarbetsomraden i framtiden och att samkommunen endast utgdr en tillfallig 16sning.
Fragan om framtidsutsikterna for K5 delade respondenterna i tva grupper; storsta delen
ansdg att K5 som omrdde kunde ingd i ett storre samarbetsomrade och att det dérfor
skulle 16na sig att bygga ut samarbetet redan nu. Det fanns emellertid ocksd

respondenter som trodde att samarbetsomrédet kommer att splittras:

”Det finns risk for splittring, ddr har vi ju s6dra éndan av

K5, Kaské, som dr finsksprdkigt, mycket, att de da drar

indt landet. Alltsa det tror jag inte, att om det blir sd, att

K5 stdr enat dd mera inte, det tror jag inte.”
Ocksa situationen i Kristinestad uppgavs vara osdker i och med att den politiska
fordelningen var mycket jamn mellan Svenska Folkpartiet, som foresprakar KS5-
samarbetet, och de dvriga partierna, som “drar in mot landet”. En respondent hidvdade

att foljande kommunalval i Kristinestad dr avgdrande for samkommunen, eftersom en
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forlust for SFP kan innebira att Kristinestad trots allt riktar in sig pa samarbete Osterut
och att Kaskd 1 sd fall foljer efter. Ocksa i de norra delarna av samarbetsomradet
upplevdes situationen vara oséker, eftersom manga framforde att det bara ér en tidsfraga

innan Malax slds samman med Vasaregionen:

“Jo, den [misstéinksamheten] finns nog ddr och det dr viil
ddrfér ocksG som det hdr samarbetet inte har I6pt till
100 %, fér att det finns dnda alltid den hdr risken att
Malax far till Vasa, eller NAR far Malax till Vasa, NAR far
Kristinestad till Kauhajoki...”

Alla respondenter uppgav att den upplevda osdkerheten resulterat i misstinksamhet,
som paverkar kommunernas vilja att forbinda sig till K5-samarbetet. Samtidigt
konstaterade flera respondenter att man borde satsa pa att bygga upp ett starkt K5 for att
medlemskommunerna ska ha béttre mojligheter att forhandla om man slas ihop till ett

annu storre omrade.
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9 Den administrativa reformprocessen

Syftet med denna studie var att utreda vilka institutionella faktorer som har paverkat
valet avsamarbetsomrdde och -samarbetsmodell inom samkommunen K5 samt
implementeringen av reformen. I den teoretiska referensramen presenterades tva
perspektiv pd organisationsreformer, ett rationellt-instrumentellt och ett institutionellt.
Nedan jamfor jag dessa perspektiv och diskuterar om reformprocessen inom Kust-
Osterbottens samkommun fdljer en rationell eller institutionell logik. Kapitlet avslutas

med en kritisk diskussion om hur studien genomforts.

9.1 Faktorer som paverkade initierande av reformen
Malsdttningen med KSSR-reformen é&r att genom utdkat kommunalt samarbete

sakerstdlla serviceproduktionen pé ett ekonomiskt hallbart sitt. Genom tillimpning av
styrinstrumentet  bestdllarutforarmodellen  strivar medlemskommunerna  inom
samkommunen K5 efter att effektivera serviceproduktionen samt utveckla service som
béttre svarar mot kundernas behov. Pa basis av intervjuerna kan man konstatera att
reformen initierades pd grund av den institutionella reglering som KSSR-lagen utgjorde.
Den statliga regleringen utgjordes inte endast av ramlagen, utan respondenterna
hinvisade ocksa till de kommande oméndringarna i statsandelssystemet, vilka tvingade
medlemskommunerna till ett utvidgat samarbete. Liksom Brunsson och Olsen (1990,
31) konstaterar kraver initierandet av en reform att det finns ett konstaterat problem —

medlemskommunerna kunde inte fortsdtta som forr— och en 16sning i form av BUM.

Som ovan framkommit uppgavs den nationella styrningen vara den priméra orsaken till
att kommunerna initierade reformen, eftersom KSSR-lagen tvingade dem till det.
Respondenterna hénvisade emellertid ocksd till att det vid tiden for samkommunens
uppkomst radde ett allmént reformklimat i Finland. Bestillarutférarmodellen, som hade
tillimpats i1 olika delar av landet (Stenvall, foreldsning 10.6.2010), presenterades i olika
utredningar och uppfattades dérfor vara ett lampligt styrmedel for samkommunen.
DiMaggio & Powell (1991) lyfter fram att organisationer i tider av osdkerhet tenderar
att imitera framgéingsrika organisationsformer genom s kallad mimetisk isomorfism.
Detta kan ocksé ha péverkat i1 K5; kommunerna hade erhéllit information om BUM och
de effekter som forknippats med tillimpningen av den. Respondenterna framforde att
man hade hoppats att modellen skulle medfora liknande effekter ocksd inom KS5.
Respondenterna noterade vidare att KSSR-processen var rorig och att det var svért att

gestalta vilka olika alternativ man kunde vilja mellan. Att valet foll p4 BUM antog de
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att delvis berodde pé att modellen foresprakats av konsulter och att den hade figurerat
inom andra samarbetsomraden i landet. Att modellen fatt genomslagskraft inom den
offentliga sektorn i Finland kan didrmed antas ha underléttat att ocksd kommunerna
inom K5 wvalde den. Organisationers tendenser att kopiera framgéingsrika

organisationsformer kan dédrmed anses fa visst stod i undersdkningen.

I den teoretiska referensramen konstateras att reformer som uppstatt till f6ljd av
kompromisser ofta dr otydliga och att innehdllet ofta dr vagt. (Brunsson och Olsen,
1990, 123) Reformerna innehéller abstrakta idéer som inte tar hinsyn till den komplexa
verkligheten som organisationen befinner sig i. Sddana reformer &r ldtta att acceptera,
men beskriver inte hur reformen skall implementeras konkret. Detta forefaller ocksa ha
varit fallet i K5, dér mélséttningarna med ramlagen uppgavs vara orsak till att reformen
initierades, men att malen med reformen upplevdes vara abstrakta och otydliga.
Medlemskommunerna  utredde olika  modeller och  valde slutligen
bestéllarutforarmodellen, som bygger pa tanken om en decentraliserad, &tskild
bestillarutforarfunktion och som kommunerna i praktiken hade stora mojligheter att
paverka. Trots att modellen i teorin verkade klar och enkel, upplevde flera respondenter
att den var svdr att gestalta. En del respondenter pdpekade ocksd att
medlemskommunerna vid tiden for beslutsfattandet redan var medlemmar i olika
traditionella samkommuner och att BUM uppfattades vara en ldsare modell som gav
kommunerna stora mdjligheter att pdverka hur den skulle anvindas. Kommunerna sig
det som viktigt att sjdlva vara med och utforma modellen utifrin de olika
verksamhetssdtt man har i kommunen; man var van vid att sjdlv besluta om
organiseringen av social- och hilsovdrd och dirmed inte beredda att ge upp
beslutanderédtten. Kommunerna forutsatte darfor att reformprocessen skulle utformas
som en bottom-up process, dir de sjdlva skulle vara med och utforma den nya

organisationsstrukturen.

Storsta delen av respondenterna kunde &ndé inte nimna direkta argument for att valet
slutligen f6ll pd& BUM, utan man framforde att det var ett alternativ som kvarstod da de
andra forfoll. Respondenterna uppgav ocksd att tiden att utreda alternativa modeller i
samband med KSSR-processen var knapp. Argument som dndd framfordes till fordel
for BUM var, forutom ramlagens allminna krav pd samarbete, ocksa en forhoppning

om att med samma resurser kunna skapa béttre service. Respondenterna hédnvisade till
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att samarbetsmodellens egenskaper, sdsom prisséttning och ekonomisk styrning, skulle

medfora mer kostnadseffektiv service.

9.2 Faktorer som paverkat implementeringen av reformen inom K5
Utgangspunkten inom rationell-instrumentell teori &r att ledarskapet har auktoritet och

makt att initiera reformer, som sedan implementeras i organisationen (Brunsson och
Olsen, 1990). Reformprocessen inom K5 utgick fran ett bottom-up-perspektiv, dir
medlemskommunerna aktivt fitt pdverka hur samarbetset skall se ut och dér ledningen
beaktat kommunerna oOnskemal sd ldngt som mgjligt. Liksom Hardiman och
MacCarthaigh (2011, 66) noterar ar det svért att implementera en reform fran ett
bottom-up perspektiv, speciellt da det géller mindre tilltalande fordndringar. Kust-
Osterbotten kommer, liksom &vriga regioner i Finland, att drabbas av ett minskat
beskattningsunderlag pa grund av den aldrande befolkningen. Aven om en malsittning
med samarbetet &r att kunna erbjuda ocksé sadan service som kommunerna pa grund av
for litet befolkningsunderlag inte har kunnat erbjuda, s& dr tanken med reformen trots
allt att effektivera och rationalisera servicen inom omradet. Kommunerna har sjélva
varit med och péverkat implementeringen av reformen, vilket kan ha dragit ut p tiden
pd grund av deras motvilja att kompromissa gillande servicenivdn i den egna
kommunen samt placeringsorten for diverse tjénster. Ur intervjuerna framgér ocksé att
man i kommunerna upplevt det svért att skapa strukturerna kring samarbetet, eftersom
man varit van med tydligare styrning uppifran eller i form av statsandelar. I viss méin ar
resultaten motsigelsefulla, eftersom flera respondenter uppskattat att forédndringsarbetet
fatt ta tid, men samtidigt forvintade sig att ledningen skulle ha tagit en mer aktiv och

styrande roll gentemot kommunerna.

Otydliga malsittningar antas forsvara den konkreta implementeringen av en reform
(Brunsson och Olsens, 1990; Stenvall, 2010). Inom K5 stétte man pa
meningsskiljaktigheter d4 man skulle borja implementera modellen; en del kommuner
ansdg att samkommunen skulle producera mera gemensam service, medan andra
upplevde att samkommunen endast skulle producera sddana tjdnster man inte kunde
producera i de enskilda kommunera. Ett exempel pd en sddan konflikt dr dverforandet
av lidkartjidnsterna till ssmkommunen, dir konfliktlinjen gick mellan de norra delarna i
omréddet, som hade tryggad lakarbemanning i och med sin nédrhet till Vasa och goda
samarbete med nordiska universitet, och de sddra delarna i omrédet. Vid godkdnnandet

av reformen hade man inte i tillrdckligt hog grad specificerat vad innehéllet skulle
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innebdra i praktiken och medlemskommunerna hade dirfor olika forvantningar pa
resultat. 1 intervjuerna framkom att de olika forvintningarna hade f{Orsvérat
samarbetsrelationerna mellan medlemskommunerna. Liksom Brunsson och Olsens
(1990, 123) konstaterar sd ar innehallet i reformer ofta vagt formulerade, vilket
underldttar omfattandet av dem. Vagheten i reformen ldmnar likvdl rum for olika
tolkningar hos dem som skall implementera reformen, vilket ocksa skedde inom KS5.
Liksom Stenvall (foreldsning 10.6.2012) konstaterat sd bor maélséttningarna med
organisationsreformer utformas sd tydligt som mdojligt och med hédnsyn till

samarbetsomradets unika egenskaper, for att de skall lyckas.

En annan orsak till att implementeringen av reformen inte framskred sa snabbt som
medlemskommunerna hade hoppats kan vara uppfattningen om att samarbetet inom K5
grundar sig den statliga regleringen och det faktum att social- och hilsovérdssektorn for
tillfallet befinner sig i ett fordndringsskede. Den allménna befolkningsutvecklingen
inom KS5-omradet skulle troligen &ven utan ramlag ha framtvingat strukturella
fordndringar i kommunerna, bland annat i form av skattehdjningar (Finansministeriets
prognos, 2012, 90-92). Oron for den framtida styrningen frén statligt hill steg fram som
en faktor som paverkat implementeringsprocessen inom KS5. Som tidigare konstaterats
tar det tid att implementera organisationsreformer och reformidén omsétts dirmed inte i
praxis genast. Enligt Brunsson och Olsens teori kan de som skall reformeras da forsoka
gissa sig till vilka nya reformer som &dr i antdgande, och sedan forsdka anpassa
implementeringen av den nuvarande reformen enligt detta. Inom K5 motiverades
implementeringen av reformen med att samkommunen borde bygga upp en starkt
organisation, sd att samarbetsomradet K5 skulle ha makt att paverka i ett eventuellt
framtida, storre omrade. Detta argument tyder pd kommunernas vilja att trygga sin egen
existens, vilket enligt Brunsson och Olsen (1990, 131) &r ett handlingsménster inom
rationell teori. A andra sidan misstéinkte man att de nationella utvecklingstrenderna
paverkade kommunernas vilja att implementera organisationsreformen, eftersom de inte
vill satsa resurser pa att bygga upp ett samarbetsomrade som eventuellt kommer att

splittras.

Flera respondenter uppgav att kommunerna och samkommunen inte hade lyckats
formedla de fordelar (kostnadsbesparingar m.m.), som de forvintade sig uppnd genom
samarbetet, till grisrotsnivan i organisationen och till omgivningen. Om uppfattningen

att valet av modell endast baserar sig pa reglering kan det hinda att detta paverkat

68



motivationen bland dem som skall reformeras. En lyckad reformprocess kriver
nédmligen enligt Brunsson & Olsen (1993, 113) att ocksé de som skall reformeras sluter

upp bakom reformen.

Flera respondenter hdnvisade ocksa till tidsaspekten som é&r forknippad med
reformprocessen, vilket innebér att det tar att genomfora organisationsfordandringar.
Man uppgav att implementeringsprocessen just hade kommit igdng péd allvar och att
samkommunen dérfor inte uppnatt nagra resultat under de forsta verksamhetséren. Det
farmfordes dock att kommunerna var otdliga och forvintade sig att samkommunen
skulle borja uppvisa konkreta resultat. En respondent noterade ocksd att
medlemskommunerna sjélva inte lyckats framfora sina forvintningar pd vilka resultat
man vill uppnd. Detta kan man anknyta till bestdllarens kompetens att avldsa
servicebehovet i kommunerna (Stenvall, foreldsning 10.6.2010) och att modellen kriaver
produktifiering av tjdnsterna for att bestéllaren skall kunna gora en sd konkret
bestillning som mojligt. Respondenterna pipekade ocksa att den nya rollen som
bestillare fororsakat osdkerhet bland medlemskommunerna och man konstaterade att

kommunerna speciellt i borjan av samarbetet av gammal vana fortsatt att gora avtal.

skeksk

P& basis av denna studie forefaller det som bade rationellt-instrumentella och
institutionella faktorer har pdverkat reformprocessen inom samarbetsomradet Kust-
Osterbottens samkommun. Olika faktorer har paverkat under reformens olika skeden. I
tabell 8 presenteras en Oversikt dver de rationella och institutionella faktorer, som

paverkat reformprocessens olika skeden.
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Tabell 8 Faktorer =~ som  paverkat olika skeden av  reformprocessen

(befrimjande = +; hindrande= -

Initiering Implementering

Rationellt-

instrumentella | battre service + otydlig malsattning -
effektivitet + avsaknad av drivande kraft —

prissattning och styrning +
politiskt inflytande pa
serviceprocessen +

Hotbilder infor framtiden/
organisationens ”"6verlevnad” +

upphandling +

Institutionella

lagstiftning + stark tradition av sjalvbestammande -
samarbetstraditioner + osdkerhet; krav pa nya reformer -
sprak + otydlig ansvarsférdelning -

misstro mellan medlemskommuner-
olika vardkulturer -

Medlemskommunerna uppgav att den frimsta forklaringen till reformen var den
institutionella faktorn lagstiftning, som tvingade kommunerna att inleda samarbete for
att undvika eventuella tvingssammanslagningar lingre fram. Darutver strivade man
efter effektivare och ekonomiskt hallbar serviceproduktion med béttre service och mer
ekonomisk styrning genom prissittning och upphandling. Méjligheterna att samarbeta
utreddes sedan med de nérliggande kommunerna, som man ocksd samarbetat med
tidigare och med vilka man upplevde kulturell och spraklig samhorighet. Valet av
modell baserade sig pd kommunernas vilja att hallas sa sjdlvstdndiga som mojligt och
sjdlva innehallet var vagt formulerat. Detta fororsakade svarigheter da reformen skulle
implementeras t.ex. i ldkarfragan. Kommunerna hade ocksa olika vardkulturer, vilket
forsvérat arbetet att kompromissa kring service och —nivéer. Misstro fran liknande
konflikter samt otydlig ansvarsfordelningen antogs ocksd kunna fOrorsaka
transaktionskostnader for samkommunen. Implementeringsskedet belastades vidare av
otydliga maélséttningar och avsaknad av en drivande kraft; istdllet utformades
reformprocessen som en bottom-up-process diar kommunernas utldtanden spelat stor roll

for hur samarbetet utvecklats.
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Som framgér ur tabellen kan de rationellt-instrumentella argumenten framst forklara
initieringen av reformen medan svérigheterna med implementeringen kan hénforas till
olika institutionella faktorer. Reformers vaga innehéll kan underlétta initierandet av dem
eftersom det finns rum for tolkning, som gor att parterna ldttare kan uppleva att det
gemensamma malet dr logiskt och rationellt pd alla plan. Utmaningar sd som
organisationernas komplexa verklighet och fOrdndringar 1 omgivningen gor att
implementeringsprocessen kan fa andra foljder 4n de avsedda. Studien visar ocksa att
aktorer kan handla rationellt under olika skeden av reformprocessen, men kritiken mot
den rationellt-instrumentella teorin ligger just déri, att den utgar frin att aktdren alltid

handlar rationellt.

9.3 Genomforandet av unders6kningen
Syftet med denna studie var att utreda vilka institutionella faktorer som péverkade valet

av samarbetsomrdde och -samarbetsmodell inom samkommunen K5. Genom en
frageundersokning till samkommunens fullmiktigeledamoter stravade jag efter att fa en
allmén bild av hur samkommunens hogsta politiska ledning uppfattar samarbetet.
Eftersom bortfallet var stort kunde jag emellertid inte generalisera svaren till att gilla
hela samkommunen. Enkitresultaten framstilldes i tabeller men anvédndes endast ytligt i
analysen. Genom djupare tema-intervjuer med personer i bestédllarutforar-arbetsgruppen,
vars uppgift dr att forbdttra kommunikationen géllande samarbetet mellan
medlemskommunerna, strivade jag efter att klarldgga respondenternas uppfattningar om
utvecklingen av samarbetsomradet och spegla dem mot den nyinstitutionella teorin om
organisationen som beroende av den omgivning den befinner sig i. Nedan reflekterar jag
over genomforandet av studien, studiens relevans samt eventuellt behov av fortsatt

forskning.

Forsta delen av datalinsamlingen bestod av en frageundersokning, som riktades till
ledamdterna 1 samkommunens fullmiktige. Enligt Hirsijarvi m.fl. (2008, 190) kan

frageundersokningar belastas av foljande orsaker:

* Forskaren kan inte veta hur allvarligt respondenterna har forhallit sig till
frageundersokningen, d.v.s. om de vinnlagt sig om att besvara den noggrant och
arligt

* Det ér ocksa svart att veta om respondenterna forstatt innebdrden med fragorna

och svarsalternativen. Det dr darmed svart att kontrollera missforstand.
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* Man vet inte hur vil respondenterna kédnner till omradet eller dr insatta 1 de
fragor, som framstills i1 frageundersékningen

* Det tar tid att géra en bra enkit. Vidare kréver det att forskaren har kunskap om
omradet

* [ vissa fall belastas frigeundersdkningarna av stora bortfall

Samkommunfullméktige 2009-2012 har haft en central roll i att inleda samarbetet inom
samkommunen, men en del fullmdktigeledamdter noterade att de inte deltagit i
processen att skapa samarbetsomradet och att deras svar dérfor baserade sig pa
antaganden om hur processen framskridit. Ett stdrre urval, med de fortroendevalda i
medlemskommunerna som varit med och beslutat om samarbetsomrade, hade troligen
gett studien mera tyngd. Lénken till enkidten skickades tillsammans med ett foljebrev
(bilaga 1) via samkommunens fOrvaltningssekreterare till alla ledamoéter i
samkommunfullmaiktige. Denna person vidarebefordrade ocksa ett
paminnelsemeddelande en vecka fore den ursprungliga svarstidens slut. Trots
paminnelsen var det slutliga antalet svarande 14 personer (ca 48 %). Av dessa hade en
person ldmnat ndstan alla fragor obesvarade. Orsaken till att svarsprocenten forblev 1dg
kan inte avldsas ur resultaten. Det bor ocksd noteras att svarsprocenten varierade kraftigt
mellan kommunerna. De svarandes asikter representerar ddrmed nddvéndigtvis inte de
ovriga ledamdternas asikter i den enskilda kommunen. Eftersom svarsprocenten var lag
valde jag att inte stdda mig pa enkétresultaten i min analys, utan baserade den pd

temaintervjuerna istillet.

Bestéllarutforar-arbetsgruppen, som fungerade som respondenter i den andra delen av
datainsamlingen, valdes for att de antogs vara insatta i processen att bygga upp
samarbetet mellan medlemskommunerna. De uppgav att de hade fétt information om
BUM och kunde definiera olika begrepp som hénfor sig till modellen pé liknande sitt.
De hade ocksa motsvarande uppfattningar om hur modellen, atminstone i teorin, kan
fungera. Ur denna studie kan man dock inte avgdra om gruppens asikter motsvarar den
allménna linjen inom medlemskommunerna och inte heller hur det faktiska samarbetet
framskrider. De &sikter som forts fram i1 denna studie representerar dédrmed inte
nddvéndigtvis de allmint rddande &sikterna i de enskilda kommunerna. For att béttre
kunna tydliggora spanningarna mellan a ena sidan kommunernas krav pa dels politisk
kontroll gentemot effektivitet, dels kommunvisa skillnader, borde antalet intervjuade
respondenter varit storre. P4 basis av denna undersdkning kan man inte generalisera
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resultaten till att gélla for respektive kommuner. Det hade ocksd varit intressant att
inkludera ett storre antal tjinstemén och fortroendevalda, for att kartligga hur dylika
administrativa reformer péverkar de politiskt-administrativa relationerna inom

offentliga organisationer.

En utmaning var att kunna sékerstilla respondenternas anonymitet. Respondentgruppen
pa tio personer representerade fem kommuner, det vill siga en tjinsteman och en
fortroendevald fran varje kommun. En del tolkningar maéste uteslutas ur rapporten
eftersom de kunde forknippas med en enskild respondent. Detta &r en vanlig svaghet
med kvalitativ forskning; forskaren méste forsoka inkludera alla relevanta resultat utan
att krinka forskningsetiken gillande de personer som stillt upp for intervju (Hirsjérvi

m.fl., 2008, 190).

Det breda &dmnet medforde ocksd utmaningar i datainsamlingen, 1 sévil
frageundersokningen som 1 intervjuerna. Frageundersokningen och intervjufragorna
visade sig till viss del vara for allmédnna, vilket medférde att det ur det insamlade
materialet inte gick att gbéra mer djupgdende tolkningar. En utmaning var ocksa att
intervjuaren pd forhand inte hade vetskap om respondenternas kunskap om
temaomradena. En del av respondenterna i intervjustudien konstaterade att de inte varit
inblandade i processen da samarbetsomrade och samarbetsmodell valdes, och deras svar
baserar sig darfor pa personliga antaganden om hur processen framskidit. For att fa en
tydligare bild av processen anviandes darfor kommunernas styrelse- och
fullmiktigeprotokoll. Det fanns dock kommunvisa skillnader ocksa i detta material,
eftersom en del uppgjort diskussionsprotokoll med ingaende beskrivningar f6r hur
processen framskridit i kommunerna, medan andra kommuner endast uppgjort

kortfattade beslutsprotokoll. Ur de senare var det svart att géra djupgaende tolkningar.

Ocksé intervjuarens oerfarenhet paverkade att intervjumaterialet till viss del blev ytligt.
I vissa fall antog intervjufrdgorna ocksé karaktiren av mer ledande fragor, da
intervjuaren tvingades precisera frdgorna ytterligare. For intervjuaren var
samarbetsomradet inte bekant fran tidigare, vilket utgjorde en utmaning da det gillde
kunskap om till exempel tidigare samarbetstraditioner. Samtidigt var det méanga
respondenter som forde fram sin uppskattning dver att intervjuaren inte hade bindningar

(t.ex. sldktband) till omrddet, utan anségs vara opartisk.
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En utmaning med denna studie har varit att samkommunen K5 vid tiden for studiens
genomforande befann sig 1 en fordndringsprocess, vilket innebidr att samarbetet, och
ddrmed ocksa kunskapen och asikterna om samarbetsomrddet fordndrades langs med
studiens gang. Detta dr ocksd vanligt vid reformprocesser: fordndrade omstindigheter
kan leda till att pressen 0kar pa aktorerna att foreta ytterligare reformer. Fér dem som
skall implementera reformen kan det vara oklart om man skall implementera den forsta
reformidéen eller idéer som reformatdrerna senare fOresprédkar. Vid tiden for
datainsamlingen pagick fortfarande regeringsforhandlingarna i Finland och flera
respondenter trodde att osdkerheten infor kommande strukturférdndringar kunde

paverka kommunernas vilja att utveckla samkommunen.

Man bor ocksd notera risken for Overdeterminism, det vill sdga att alla resultat
uteslutande skulle grunda sig pa processen att bilda samkommunen. Samkommunens
forsta verksamhetsar priaglades ndmligen ocksd av den ekonomiska recessionen, som
forsvarade kommunernas mdjligheter att gora investeringar. Vidare pagick det flera
parallella fordndringsprocesser inom samarbetsomradet vid tiden for uppbyggandet av
samkommunen, bland annat genom upplosningen av hilsovardscentralerna. P& nationell
niva forbereddes Lagen om hilso- och sjukvard (som berdknades trdda i kraft 1 borjan
av ar 2011), den nya socialvardslagen (ar 2013) samt lagen om ordnade av social- och
hélsovéarden (ar 2013). Den 6kade betoningen pa invanares, patienters och klienters rétt
att vdlja serviceform och serviceproducent over grinserna stiller ytterligare krav pa
kommunernas samarbetsforméga. Vilka alla orsaker som péaverkat hur reformprocessen

framskridit kan saledes inte faststillas pé basis av denna studie.

74



10 Avslutning

Syftet med denna studie var att utreda vilka institutionella faktorer som paverkat
reformprocessen inom samarbetsomradet Kust-Osterbottens samkommun. I studien har
jag strdvat efter att belysa forskningsfrdgorna om de faktorer, som paverkar en
administrativ reformprocess. Studiens resultat tyder pa att reformprocesser paverkas av
bade rationellt-instrumentella och institutionella faktorer. Vidare pekar resultaten pd att
reformer som motiveras med rationella argument kan vara lattare att omfatta, men att de
ocksa kan belastas av otydliga maélséttningar. Detta ldmnar rum for den som skall
implementera reformen att tolka reformens innehdll, vilket kan fOrsvara sjédlva

implementeringen.

For tillfillet pagér det ménga parallella utvecklingsprocesser inom den offentliga
forvaltningen, vilket ocksa avspeglas i denna studie. Kommunerna star infor ytterligare
reformer, da statsmakten strivar efter att sékra ett brett befolkningsunderlag genom &n
storre kommunenheter. Denna studie visar att administrativa reformer kan {4 helt andra
konsekvenser dn dem man ursprungligen tdnkt sig, fastdn det Overgripande malet
upplevs vara rationellt och logiskt. Utmaningarna beror pa att de faktorer som paverkar
processen vixlar under processens gang, och att organisationen dr beroende av den
kontext den befinner sig i. Frdgan blir ddrmed hur man skall initiera och genomfora
reformer i1 offentliga organisationer? Trots att jag i denna studie inte har métt de
verkliga effekterna av reformen ger den dnd4 en insikt i hur reformforsoket kan forstas.
Studien kan sadledes bidra till den aktuella samhéllsdiskussionen om
kommunstrukturreformen, eftersom den lyfter upp faktorer som kan paverka

reformprocesser.

Bestéllarutforarmodellen har tagits i bruk pd flera olika orter under de senaste aren.
Jamforelser med hur bestéllarutférarmodellen utvecklats inom andra samarbetsomraden
skulle ge en tydligare bild av hur starkt kommunerna péaverkas av institutionella faktorer
som &r specifikt bundna till kultur och omgivning. Denna studie omfattar inte heller
brukarens och kommuninvénarens synpunkter pd reformen. Eftersom en maélséttning
med KSSR-reformen, och med BUM i synnerhet, &r att utveckla en mer kundorienterad

service, vore detta omrade ett viktigt omrade for fortsatt forskning.
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Bilaga 1  Foljebrev samt blankett for frageundersokningen

Enkat riktad till samkommunfullmaktige inom Kust-
Osterbottens samkommun

Bésta mottagare!

Mitt namn dr Annette Tallberg och jag studerar pé linjen for forskning i férvaltning och
organisation vid statsvetenskapliga fakulteten vid Helsingfors universitet. Jag skriver
min avhandling pro gradu om Kust-Osterbottens samkommun inom social-och
primdrhilsovard. Syftet dr att utifrin ett institutionellt perspektiv undersdka hur
institutionella faktorer paverkat organiseringen samt utvecklingen av samkommunens
organisation. Som handledare fungerar professor Stefan Sjoblom.

En del av datainsamlingen gors genom en enkit, som riktar sig till ledamdterna i
samkommunfullmiktige. Malsittningen dr att med enkéten kartldgga
kommunrepresentanternas dsikter om samkommunen och bestéllar-utférarmodellen.
Resultaten kommer att anvéindas som grund for andra delen av datainsamlingen, som
sker genom intervjuer. Resultaten kommer ocksa att presenteras i den slutliga
avhandlingen, dock sé att ingen enskild fullméktigeledamot kan kénnas igen.

Enkéten bestar i sin helhet av 12 huvudfragor och tar ca 10 minuter att fylla i.
Svarstiden ar 24.2-10.3.2011.

Med vénlig hélsning,

Annette Tallberg
tfn. 050-379 5171
annette.tallberg@helsinki.fi

Professor Stefan Sjoblom
tfh 191 28414
stefan.sjoblom@helsinki.fi
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dokokkok
1. Hemkommun

" Kaské
{"  Korsnis

{"  Kristinestad
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= Malax

" Narpes

2. Jag ar kommunens representant i

Ja Nej
kommunstyrelsen . -
kommunfullmiktige
samkommunsstyrelsen

3. Vem i er kommun dr mest insatt i fragor gédllande samarbetsomradet/ bestillar-
utforarmodellens organisation? Ange yrke/titel och namn

ad i

4. Samarbetsomraden

Delvis
Helt av Delvis av Vill inte av Helt av
samma samma ta annan annan
sikt dsikt  stallning  &sikt  dsikt

Utgangspunkten for kommunerna i
regionen ska vara samarbete framom . . . . .
kommunsammanslagning

Samarbetet borde ha forverkligats med
andra 4n de nuvarande . C C i i
medlemskommunerna

Inréattande av samkommunen har
forbattrat samarbetet dver . . . . .
kommungréanserna inom K5

Inrdttande av samarbetsomradet har
medfort fordndringar i verksamheten pd =~ . . . .
grasrotsnivéd i kommunerna

Samkommunen ger kommunerna
mojligheter att fortsédtta samarbeta som i i . e '
tidigare
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Samkommune.:.r'l har stod 1 den e.gna. -~ -~ -~ -~ -~
kommunens tjdnstemannaorganisation

Samkommunen ger invdnarna mojlighet -~ -~ -~ -~ -~
till jamlik service oberoende av hemort

Servicen .karl produceras i nérheten av -~ . . . f"
kommuninvanaren
Det rader misstro mellan -~ . . . .

medlemskommunerna inom K5

Medlemskommunerna ir beredda att

acceptera en samre 10sning for egen del . . . f" f"
ifall det gynnar samkommunen som

helhet

Inrdttande av samarbetsomradet har -~ -~ -~ -~ -~

forsvagat lokaldemokratin

En del av medlemskommuner driver
sina egna intressen pd bekostnad av . . . . .
samkommunens

Inom den egna kommunens
tjinstemannaorganisation forekommer . . . . .
motstdnd mot samarbetsomréadet

Samarbetsomradet K5 kan svara pé
ytterligare fordndringar inom social- . . . . .
och hélsovardssektorn i framtiden

Mojligheterna att organisera servicen
inom social-och hilsovérdssektorn styrs . . . .
for mycket pd nationell niva

5. Samarbetsomrddet K5 utgor en naturlig helhet med avseende pa

Helt av Delvis av Delvis av  Helt av
samma samma Vill inte ta annan annan
sikt sikt stéllning sikt sikt
Tidigare samarbetstraditioner . . . . .
Nationella krav pé effektivare -~ -~ -~ -~ -~

produktion av service
Fysiskt avstand

Sprakliga aspekter . e r - .



6. Bestdllar-utforarmodellen

Samkommunen (bestillaren) kan
kartldgga servicebehovet
(bestdllningen) i medlemskommunerna
pa ett jamlikt och réttvist satt

Samkommunen borde ansvara for
bestéllningen av all service inom
social- och hélsovdrden, med undantag
av dagvard for barn

En del medlemskommuner drar storre
nytta av bestéllar-utférarmodellen dn
andra

Modellen dr komplicerad

Styrningen av serviceproduktionen har
blivit lattare tack vare modellen

Utforarna (kommunerna) ér for
sjdlvstindiga i forhédllande till
bestéllaren (samkommunen)

Bestillaren (samkommunen) blandar
sig for mycket i utférarens
(kommunernas) verksamhet

Andra modeller fér samarbete
utvdrderades inte tillrdckligt noga fore
valet av samarbetsmodell

Helt av
samma
3sikt

r-h

Delvis av

Delvis
av Helt av

samma Vill inteta annan annan

3sikt

r-h

stallning

r-h

3sikt 3sikt

. .
. .
. .
. .
. .
. .
. .
. .

7. Samkommunen borde producera en del av hdlsovardstjansterna sjalv

i 13, vilka
" Nej

{T  Kan inte siga

8. Fler tjanster borde kopas av tredje part

i 13, vilka

—
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" Nej

{"  Kan inte siga

9. Samkommunen borde producera en del av socialvardstjansterna sjalv

= Ja, vilka I

i Nej

" Kan inte siga

10. Politiska faktorer

Delvis
Helt av  Delvis av av Helt av
samma samma Villinteta annan annan
sikt dsikt  stallning  3sikt sikt

Det rader enighet mellan de politiska
partierna i den egna kommunen om hur -~ -~ -~ -~ -~
samkommunen borde utvecklas pa
lang sikt
Det rader enighet mellan de politiska
partierna i samkommunen om hur -~ -~ -~ -~ -~
samkommunen borde utvecklas pa
lang sikt

Samkommunen behovs for att
sikerstilla social- och C C C C C
hilsovardsservice dven i framtiden

De fortroendevalda i den egna

kommunen har tllltff) .t111 -~ -~ -~ -~ -~
samkommunens mojligheter att

utvecklas

De fortroendevalda i samkommunen
har tilltro till ssmkommunens C C C . .
mdjligheter att utvecklas

Det pagér for ménga
utvecklingsprocesser inom . . . . .

samkommunen samtidigt

Inom samkommunen finns tillricklig -~ -~ -~ -~ -~
kompetens att utveckla samkommunen
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Ledarskapet i medlemskommunerna
stoder utvecklandet av samkommunen

Samkommunens ledning lyssnar till de
enskilda kommunernas behov

Intressegruppernas mojligheter att
paverka har forsvagats

Kommunfullméktige i
medlemskommunerna har en reell
mdjlighet att paverka i ssmkommunen

Bildandet av samkommunen har gett
tjanstemdnnen storre
handlingsutrymme

11. Méjligheterna att paverka organiseringen av social- och hdlsovarden har 6kat for

Helt av Delvis av
o . o .
samma asikt samma asikt

kommundirektoren .
kommunstyrelsen .
kommunfullmiktige .

-

kommuninvanaren

12. Fria kommentarer

r-h

r-h
r-h
r-h

Vill inte ta
stallning

r-h

r-h
r-h
r-h

. .
. .
. .
. .
. .

Delvis av
o .
annan asikt

r-h

r-h
r-h
r-h

Helt av

annan asikt

r-h

r-h
r-h
r-h
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Bilaga2 Intervjuguide for temaintervjuerna

Intervjuguide

1. Bakgrund
a. Beratta om Dig sjalv: hur lange har du jobbat/ varit fortroendevald inom
kommunen?
b. Vilken ar din roll inom kommunen? Inom K5?

2. Samarbetsomradet/ Samkommunen

a. Om man tanker tillbaka pa tiden da samkommunen bildades, sa var det
inte alldeles sjalvklart i vilken riktning och med vem samarbetet skulle
ske. Bl.a. Malax funderade pa samarbete med Vasa-regionen och
Kristinestad pa Suupohjaomradet. Hur ser du pa
samarbetsomradet/samkommunen K5 idag?

b. Hur skulle du beskriva processen att bilda samkommunen K5? Vilka
faktorer har varit viktiga for att komma dit ni ar idag?

c. Tycker du att samarbetet 6ver kommungranserna har forbattrats efter
inrattandet av samkommunen? Pa vilket satt?

d. Hur sker kommunikationen mellan kommunerna?

e. Upplever du att ni [medlemskommunerna] arbetar mot samma mal?
Vilket?

3. Bestallar-utférarmodellen

a. Inom samkommunen har ni valt att ordna servicen med hjalp av BUM-
modellen. Hur ser du pa modellen?

b. Varfor tror du att man valde bestallar-utférarmodellen?

Enligt férvaltningsstadgan fungerar Kust-Osterbottens samkommun som
bestallare, vilket betyder att det ar samkommunen som besluter om
servicens omfattning, kvalitet och sattet att producera den i samréd
med medlemskommunerna. Hur tycker du att den har
ansvarsférdelningen fungerar i praktiken? (Ar kommunerna fér
sjalvstandiga, ”6vervakas” de av samkommunen?)

d. Bestallar-utférarmodellen bygger pa att det ar bestallarens ansvar att se
till att kommuninvanarna inom samarbetsomradet har ratt till lika
service, oberoende av hemkommun. Hur tycker du att det har fungerar
inom K57?

e. Hurdan uppfattning har du av hur man i kommunerna ser pa
implementeringen av samkommunen- ar medlemskommunerna t.ex.
beredda att acceptera ocksa sadana losningar som inte nddvandigtvis ar
de bdsta for den enskilda kommunen, men som framjar
samarbetsomradet i sin helhet?
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”Framtiden”
Kan samarbetsomradet, enligt dig, svara pa kommande utmaningar i
framtiden?
Hur tycker du att samarbetet borde utvecklas i K5? Sammanslagning?
Om storre samarbetsomraden blir aktuella, i vilken riktning/med vilka
kommuner borde da samarbetet ske?
Hur syns tjanstemannen i kommunerna i utvecklandet av
samkommunen?
Hur uppfattar du din hemkommuns méjligheter och resurser att vara

med och utveckla samkommunen? Vilken ar din hemkommuns roll inom

samkommunen?

Upplever du att din kommun hors i utvecklingen av samkommunen K5?

Vilka ar de stoérsta utmaningarna i K5?
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Bilaga3 Resultat fran frageundersokningen
Tabell 9 Respondenternas syn pd samarbetsomradet K5 och BUM K5.(N= 13)
Helt eller delvis Vill inte ta Helt eller delvis
av samma asikt stéllning av annan asikt

Utgangspunkten for kommunerna i

regionen ska vara samarbete framom 92 % 0 % 8 %
kommunsammanslagning

Samarbetet borde ha férverkligats

med andra an de nuvarande 15 % 0 % 85 %
medlemskommunerna

Samkommunen ger kommunerna

mojligheter att fortsatta samarbeta 69 % 15 % 8 %
som tidigare

Andra modeller fér samarbete

utvarderades inte tillrackligt noga fore 42 % 17 % 41 %
valet av samarbetsmodell

Tabell 10  Samkommunfullmiktiges syn pa bestillarutforarmodellen (%).

Helt eller Vill inte ta Helt eller
delvis av stallning delvis av
samma asikt annan asikt
Modellen ar komplicerad 54 0 46
Styrningen av serviceproduktionen har
R 46 8 46

blivit lattare tack vare modellen

Utférarna (kommunerna) ar for

sjalvstandiga i forhallande till bestéallaren 69 8 23
(samkommunen)

Bestallaren (samkommunen) blandar sig

for mycket i utférarens (kommunernas) 15 8 77
verksamhet

En del medlemskommuner drar storre

nytta av bestallar-utférarmodellen an 46 15 39
andra
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Tabell 11 ~ Respondenternas syn pa samarbetsomradet (%).

Samarbetsomradet K5 utgor en Helt eller Vill inte ta Helt eller
naturlig helhet med avseende pa: delvis av stéllning delvis av
samma asikt annan asikt

Tidigare samarbetstraditioner 77 0 23
Nationella krav pa effektivare produktion 97 0 8

av service

Fysiskt avstand 77 0 23
Sprakliga aspekter 92 8 0
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