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Abstract

With potential of increased efficiency and a broader range of services, inter-municipal cooperation is
often presented as a universal solution to public welfare challenges. Today, all Swedish municipalities
are involved in inter-municipal cooperation in various policy areas. However, little is known about the
municipalities’ capacity to coordinate their cooperation arrangements in the complex network of
institutions and overlapping territories that characterise the regional level of governance. Building on
the institutional collective action framework and the concept of governance capacity, this study
examines how the municipalities’ capacity for regional coordination of upper secondary education in
the city region of Orebro County varies depending on the institutional structures, the opportunities
for cooperation and the social capital that embed the inter-municipal arrangements. The empirical
study is based on a mixed method approach; where a qualitative content analysis of public documents
is combined with interviews of representatives from different inter-municipal arrangements in Orebro

County.

By analysing how inter-municipal cooperation on upper secondary education has emerged and
developed in Orebro County, this study shows how the municipalities have established institutions at
two different levels. In Orebro County, regional networks and contracts operate in parallel with local
agreements and municipal associations with delegated authority — only including a few municipalities
in the city region. Several of the cooperation arrangements also include actors from the private sector
and different levels of governance. The emergence of these inter-municipal cooperation arrangements
can be interpreted as an institutional outcome of the municipalities' intrinsic motives to ensure a wide
range of education to their local citizens as well as the need to secure the supply of skills and
workforce in private and public sector. But it can also be interpreted as a strategy for the smaller
municipalities to ensure their influence and governance capacity in the city region — which has a built-
in power asymmetry linked to the municipalities’ heterogeneity. The emergence of the cooperation
arrangements also illustrates a path dependent development, where the municipalities’ historical
collaboration tradition determines which institutions that emerge and to which degree social capital
can be established. Particularly noteworthy in the emergence of the inter-municipal cooperation in
Orebro County is the presence of government, which manifests itself through conditional financing of

the inter-municipal cooperation arrangements.

Thus, within one and the same geographical city region, and within one and the same policy area,
there is an overlap of different inter-municipal collaborative arrangements and functional regions,
which has emerged in a symbiosis of both horizontal and vertical relations. As a result, the
regionalisation that the municipalities create “bottom up”, through voluntary cooperation, work in

parallel with the regionalisation that is created “top down”, through formal regional institutions.

Keywords: Inter-municipal cooperation, IMC, institutional collective action, governance capacity,

upper secondary education, city regions, regionalisation, regional development, path dependency



Innehallsférteckning
1. Introduktion - Samverkan som offentlig universallésning? 5
1.1.  Syfte och frdgestidllningar 6
1.2.  Avgrdnsningar och motivering av fall 7
1.3. Tidigare forskning om mellankommunal samverkan 7
1.3.1. Samverkan genom underifran- kontra ovanifran-styrning 8
1.3.2. Kommuners samverkan om gymnasieutbildningar 8
1.3.3. Marknadisering, konkurrens och naringslivsinriktad experimentverkstad 9
1.3.4. Samverkans utmaningar 10
1.3.5. Sammanfattning av tidigare forskning 12
1.4.  Disposition 12
2. Teoretisk diskussion - Att analysera kommuners kapacitet till mellankommunal samverkan och
regional samordning 13
2.1.  Mellankommunal samverkan som kollektivt handlande i regional governance 13
2.2.  Horisontella och vertikala relationer i governance 14
2.3.  Mellankommunal samverkan i storstadsregioner 14
2.4.  Kommunernas kapacitet till samverkan - Governance capacity. 15
2.5.  Analysmodell for studiet av samverkansstrukturernas framvdxt och kommunernas governancekapacitet........16
2.5.1. Institutionella strukturer 16
2.5.2. Samverkansmojligheter 17
2.5.3. Socialt kapital 18
2.5.4. Sammanfattande analysmodell 19
3. Tillvigagangssitt - Fallstudiens design och metod 20
3.1.  Fallstudiens design och analysenheter 20
3.1.1. Flermetodsstudie 20
3.1.2. En abduktiv ansats 21
3.1.3. Litteraturgenomgéng 22
3.2.  Insamling och analys av det empiriska materialet 22
3.2.1. Dokumentanalys 22
3.2.2. Semi-strukturerade intervjuer 23
3.2.3. Kvalitativ innehallsanalys 25
3.3.  Studiens trovdrdighet. 25
4. Resultat och analys - Mellankommunal samverkan for regional samordning av gymnasieutbildningar i
Orebro lin 26
4.1.  Orebro lins kommuner och storstadsregionens heterogenitet 26
41.1. Kommunernas skilda behov av samverkan 26
4.2.  Formella villkor fé6r mellankommunal samverkan om gymnasieutbildningar. 29
4.2.1. Samverkans omfattning i Sverige 30
4.2.2. Samverkansformernas effekter 31
4.3.  Mellankommunala samverkansstrukturer om gymnasieutbildningar i Orebro Iin 32
4.3.1. Lansovergripande samverkan 32
4.3.2. Kommunalfdrbundet, den gemensamma ndmnden och specifika avtal 33



4.3.3. De parallella samverkansstrukturerna i Orebro lin 34

4.4.  Samverkan om gymnasieskolan - En regional samordning av utbildningsutbudet 36
4.4.1. Gymnasiesamverkans drivkrafter 37
4.4.2. Utmaningar i samverkan 39
4.4.3. Konkurrensens utmaningar fér gymnasiesamverkan 40

4.5.  Collegeverksamheterna - Fér attraktiva och relevanta yrkesutbildningar 41
4.5.1. Collegestrukturernas anpassning efter lokala behov och historiska samverkansstrukturer........c........... 42

4.6.  Samverkan om vuxenutbildning - Regional samordning for kompetensférsérjning och integration............. 43
4.6.1. Regionalt yrkesvux 44
4.6.2. Vuxenutbildningens betydelse for kompetensférsorjning 45
4.6.3. Vuxenutbildningens roll i kommunal arbetsmarknads- och integrationspolitik 46
4.6.4. Validering 47

4.7.  Lokala samverkanstraditioner - Orebro Idns samverkanskluster 49
4.7.1. Samverkan i norra lansdelen - Tidigare strukturer moter lokala behov 49
4.7.2. Den gemensamma gymnasiendmnden - Tva bruksorter i samverkan 50
4.7.3. Sydnarkes utbildningsférbund - By-rivaliteten som splittrade 51

4.8.  Sammanfattande analys - Samverkansstrukturernas framvdxt och kommunernas governancekapacitet ......... 54

48.1. Institutionella strukturer 54
4.8.2. Samverkansmojligheter 56
4.8.3. Socialt kapital 57
Slutsatser och avslutande reflektioner 59
5.1 Vilka strukturer for mellankommunal samverkan om gymnasieutbildning har upprittats i Orebro ldn?........... 59

5.2. Vilken kapacitet till att samordna och styra kommunernas gymnasieutbildningar har kommunerna utvecklat

genom dessa samverkansstrukturer? 60
5.3. Vilka faktorer har pdverkat framvixten och utvecklingen av samverkansstrukturerna? 63
5.4.  Avslutande reflektioner - Regionalisering underifrdn i storstadsregionerna? 64

Referenser och Kkillor 65
6.1.  Litteratur 65
6.2.  Rittsliga dokument och SOU 71
6.3.  Samverkansavtal, styrdokument, protokoll och presentationsmaterial 72
6.4.  Statistik och enkdtundersékningar 74
6.5.  Intervjuer och korrespondens 75
6.6.  Elektroniska kdllor 75

Bilagor 81
7.1.  Intervjuguider 81

7.1.1. Intervjuguide - Kommunala representanter (standardiserad) 81

7.1.2. Intervjuguide - Regionala representanter (standardiserad) 82




1. Introduktion — Samverkan som offentlig universallosning?

Med mdjlighet till 6kad effektivitet och breddat tjansteutbud framstills mellankommunal samverkan
ofta likt en universallosning for offentliga valfardsutmaningar (Mattisson & Thomasson, 2019, s 4).
For sma kommuner, som till f6ljd av minskat invanarantal och demografisk utveckling far allt svirare
att finansiera samt rekrytera personal till sina verksamheter, kan samverkan till och med vara
avgorande for att fullfélja valfardsuppdragen. Mellankommunal samverkan handlar dock inte enbart
om att uppnd ekonomisk effektivitet. Samverkan har &dven blivit en central strategi for att framja
regional utveckling och hantera lokal kompetensforsorjning. Detta inte minst inom skola, vard och
omsorg, dar kompetensbristen ar sarskilt pataglig (Amcoff et al., 2015; Lidstrom & Syssner, 2017).
Idag ingdr samtliga svenska kommuner ocksd i ndgon form av mellankommunal samverkan (SOU
2020:8, s 37). Hur denna samverkan tar sig uttryck varierar dock beroende pé vilken sakfraga som
berors, vilka aktorer som deltar och vilka institutionella arrangemang som upprittats (Erlingsson &

Flemgard, 2018, s 107).

Trots att litteraturen om mellankommunal samverkan har berikats med en méngd fallstudier och
kunskapsoversikter under senare decennier saknas fortfarande kunskap om den mellankommunala
samverkans praktik; hur den utvecklas inom olika politikomraden samt hur den uppratthalls éver tid.
Sarskilt saknas kunskap om de utmaningar som uppstar niar mellankommunal samverkan, med dess
stundom 6verlappande institutionella strukturer, ska organiseras i det komplexa regionala landskapet
(Teles, 2016, s 75-80). Daremot kan flera hypoteser urskiljas i befintliga teoretiska perspektiv och
tidigare forskning. Detta exempelvis gillande hur upplevelsen av samverkan varierar mellan stora och
sma kommuner, hur maktasymmetrier uppstiar mellan kommuner som samverkar i storstadsregioner,
hur historiska traditioner formar samverkan samt hur betydelsefullt tillit och homogenitet blir for
kommuners formaga att samordna aktdrer, etablera konsensus och mobilisera kollektiv handling

(Feiock, 2017, 2013, Nelles, 2013; Ordonhas Viseu Cardoso, 2016, Wink et al., 2017).

Det kanske mest utmirkande exemplet pd den mellankommunala samverkans omfattande men
samtidigt varierande karaktir aterfinns inom gymnasieutbildningsomradet; dar i princip samtliga
kommuner samverkar om den ungdomsinriktade gymnasieskolan och den kommunala
vuxenutbildningen. Inom utbildningsomradet organiserar sig kommunerna i alltifrdn regionala
ndtverk och samverkansavtal till mindre kommunalforbund, gemensamma nidmnder och lokala
overenskommelser (SKL, 2018a, 2018b). Inom en och samma geografiska region, inom ett och samma
politikomrade, kan siledes olika mellankommunala samverkansarrangemang verka parallellt och

overlappande (Nelles, 2013; Johansson & Niklasson, 2013).

Den regionalisering som kommunerna kan sdgas forma underifrdn, genom sin mellankommunala
samverkan, verkar dven parallellt med den regionalisering som drivs ovanifrin genom formella
regionalpolitiska strukturer. I takt med att nya regionbildningar tagit form, och tillskrivits ansvar for
regional utveckling i respektive ldn, har den regionalpolitiska nivans inblandning i fragor om
utbildning och kompetensférsorjning ocksa 6kat (Hermelin & Wanstrom, 2017; Prop. 2017/18:206;

Prop. 2018/19:162). DA utbildning 4r en central komponent i samhillsorganisationen paverkas



kommunernas gymnasiesamverkan dessutom av de statliga och privata aktérer som har intresse av att
gymnasieutbildningar priglas av likvardighet och arbetsmarknadsrelevans (Persson & Hermelin,
2018, 2019; Gossas, 2006; SOU 2015:97). D& gymnasieutbildningarna befinner sig pi en
konkurrensutsatt marknad delar kommunerna likasd det regionala utrymmet med privata
utbildningsaktérer (Nyhlén, 2011). Hur, och hur vil, kommunerna samordnar sig och sina
utbildningsverksamheter pa regional nivd kommer med andra ord inte enbart paverkas av intern
samverkanskoordinering utan ocksa av statlig styrning, formell lagstiftning, regionala intressen,

arbetsmarknadens efterfragan liksom konkurrens mellan utbildningsaktorer.

Aven om regional samordning blir komplext inom ett politikomride som gymnasieutbildning, dir
manga aktorer tillika intressen samlas, vittnar denna aktdrssammansittning om en potential till
dynamiska samverkanskonstellationer — inom vilka kommunerna kan stiarka sin kapacitet att fullf6lja
utbildningsuppdragen. Som bland annat betonats i Kommunutredningen (SOU 2020:8, s 29-32) finns
det dock bristande beldgg for att mellankommunal samverkan stirker kommunernas féorméga att
leverera en effektiv vilfardsservice. Inom gymnasieutbildningsomrédet, dar kommunerna redan
samverkar enligt en regional logik, diskuteras det till och med om mer ansvar bor forflyttas fran
kommunal till regional niva (jmf Dir. 2018/17). Samtidigt kan reformer av detta slag innebira att det
kommunala sjilvstyret begriansas, da valfirdsmodellen blir mer centraliserad. Genom att studera hur
mellankommunal samverkan om gymnasieutbildningar har utvecklats inom en svensk
storstadsregion, Orebro lin, &mnar denna studie 6ka kunskapen om vad som p&verkar kommunernas

kapacitet till frivillig regional samordning inom detta komplexa politikomrade.

1.1. Syfte och fragestallningar

Syftet med denna studie ar att analysera hur mellankommunal samverkan om gymnasieutbildningar
har viixt fram och utvecklats i Orebro lin. Genom denna analys Amnar studien bidra till ny kunskap
om hur kommuners kapacitet till mellankommunal samverkan och regional samordning inom

gymnasieutbildningsomradet kan forstas och forklaras. Studien &mnar besvara tre frigestéllningar:

e Vilka strukturer féor mellankommunal samverkan om gymnasieutbildning har upprittats i
Orebro lin?

e Vilken kapacitet till att samordna och styra kommunernas gymnasieutbildningar har
kommunerna utvecklat genom dessa samverkansstrukturer?

* Vilka faktorer har paverkat framvixten och utvecklingen av samverkansstrukturerna?

Studien tar utgdngspunkt i teoretiska perspektiv om kollektivt handlande och governance (interaktiv
samhallsstyrning). For att analysera kommunernas kapacitet till att samordna och styra genom olika
samverkansstrukturer anvidnds begreppet governancekapacitet (governance capacity), vilket
definieras som kommunernas férméga att genom informella och formella nitverk identifiera
regionala utmaningar, mobilisera aktorer, koordinera intressen, etablera konsensus och agera
kollektivt. For att forklara framviaxten av samverkansstrukturerna, samt forstd den kapacitet som
utvecklats genom dem, tas utgangspunkt i en modell med tre kategorier av faktorer: institutionella

strukturer, samverkansmojligheter och socialt kapital.



1.2. Avgransningar och motivering av fall

I denna studie analyseras mellankommunal samverkan utifran ett regionalt perspektiv. Snarare n att
studera enskilda kommuner eller samverkansarrangemang admnar studien skildra hur
mellankommunala samverkansstrukturer kan verka parallellt och 6verlappande inom en och samma
regionalpolitiska struktur. Att studera mellankommunal samverkan om gymnasieutbildningar utifran
ett regionalt perspektiv dr inte enbart utomvetenskapligt motiverat utifran fragans samhallsaktualitet.
Det ir ocksd inomvetenskapligt motiverat. Utéver att detta perspektiv kan oka den empiriska
kunskapen om hur mellankommunal samverkan verkar inom olika politikomraden och geografiska
regioner, kan den regionala infallsvinkel bidra till nya teoretiska insikter om hur regionalisering kan
formas underifrdn genom frivillig samordning (Nelles, 2013, s 1353; Feiock, 2007, s 49-52; Teles,
2016, s 86-89). Detta till skillnad mot den regionalisering som formas ovanifran, genom att

exempelvis stat och EU tillskriver de formella regionerna 6kade resurser och politiskt mandat.

Valet av Orebro lin som studiefall baseras pa att regionen innefattar en stor variation av
mellankommunala samverkansarrangemang inom gymnasieomradet. Inom regionen finns béade ett
kommunalférbund, en gemensam ndmnd, regionala samverkansavtal, Teknikcollege samt Vard- och
omsorgscollege. Orebro lin kan dirmed ses som ett representativt exempel pa gymnasiesamverkans
mangfacetterade karaktir. Linet ir dven intressant di den har en metropolitisk struktur, med Orebro
som dominerande kommun. Detta gor fallet sdrskilt lampligt for analyser om hur regionalisering

skapar olika forutsattningar for sma respektive stora kommuner i storstadsregioner (Nelles, 2013).

Aven om Orebro lin, i egenskap av geografisk och administrativ region, stir i fokus for analysen
betraktas linets tolv kommuner, Region Orebro lin liksom enskilda samverkanskonstellationer och
samverkansparter som centrala analysenheter inom fallet (jmf Yin, 2009, s 50). Genom att kombinera
en kvalitativ dokumentanalys med semi-strukturerade intervjuer av kommunala och regionala
samverkansrepresentanter i Orebro lin #mnar studien gora ett antal nedslag i fallets mindre
analysenheter. Detta for att skildra enskilda upplevelser av samverkan liksom sarskilt utmérkande
skeenden i samverkansstrukturernas framvixt. Detta forviantas fordjupa analysen av vilka faktorer
som kan forklara framvixten av samverkansstrukturerna, men ocksa hur kommunerna kapacitet till

samordning av gymnasieutbildningar pa regional niva kan forstds utifran ett storre perspektiv.

Med gymnasieutbildning avses i denna studie utbildning inom ungdomsinriktad gymnasieskola samt
kommunal vuxenutbildning (komvux). Utifran de studerade samverkansstrukturernas omfattning har
aven yrkeshogskoleutbildning, validering, svenska for invandrare (SFI), sarskild utbildning for vuxna

(sdarvux) samt gymnasiesirskola berorts i viss man.

1.3.Tidigare forskning om mellankommunal samverkan

I savil Sverige som internationellt riktas allt storre akademiskt intresse mot att underséka hur
mellankommunal samverkan kan bidra till kostnadseffektivisering, lokalt anpassad valfardsservice
och starkt demokratiskt deltagande. Inom samverkanslitteraturen finns ett antal kunskapsoversikter,
antologier och komparativa studier som utifrdn ett internationellt perspektiv skildrar nuvarande

kunskapsliage om mellankommunal samverkan (se exempelvis Teles & Swianiewicz, 2018; Feiock &



Tavares, 2017, Teles, 2016; Erlingsson & Flemgard, 2018). Under detta avsnitt presenteras emellertid
de forskningsresultat som dr av sidrskild relevans for denna studie; vilket utgors av svensk

mellankommunal samverkan i allmanhet och samverkan om gymnasieutbildningar i synnerhet.

1.3.1. Samverkan genom underifran- kontra ovanifran-styrning

Internationellt sett star Sverige ut som ett land med goda forutsittningar till frivillig samverkan pa
regional niva, formad av kommunerna sjdlva utifrdn en underifran-princip. Givet att Sverige har en
tradition av decentralisering och lokalt sjalvstyre kdnnetecknas de politiska institutionerna namligen
av “svaga band” (weak ties) och polycentrism (Feiock & Tavares, 2017, s 10-14; Teles, 2016, s 15-18
jmf Johansson et al., 2015; Haveri et al., 2009). Detta innebér att en méngfald av aktorer, fran olika
sektorer och politiska nivaer, interagerar och samverkar pa ett sjdlvorganiserande vis (Hermelin,
2014, s 71; Ostrom, 2010, s 552). I samverkan integreras aktorerna framforallt genom informella
nétverk, relationer och 6verenskommelser. I linder som har en tradition av centraliserat styre praglas
samverkan ddremot av hierarkisk ovanifran-styrning, dir samverkan é&ldggs kommuner genom

formella institutioner (Feiock & Tavares, 2017, s 7-8).

Som bland annat framhallits av Richard Feiock och Filipe Tavares (2017, s 2) kan en till synes
frivilligbaserad, underifran-styrd samverkan emellertid ha inslag av ovanifran-styrning. De beskriver
att “even when central governments wish to promote bottom-up, voluntary solutions, they still set
up the criteria to be followed in municipal mergers and intervene by imposing boundary changes
when voluntary solutions fail to deliver” (ibid). Detta har ocksa blivit synligt inom svensk politik.
Dels i relation till tidigare kommunsammanslagningsreformer men dven i de statliga forslag som
presenterats kring ytterligare kommunsammanldggningar, nya regionala indelningar liksom formella
regionbildningar (Lidstrom, 2010, s 64-65, Johansson et al., 2015, s 77; Erlingsson et al., 2015, s 7-9;
Erlingsson et al., 2010, s 5; Svegfors, 2015, s 130; jmf SOU 2020:8, s 29-37; SOU 2016:48, s 17-24;
SOU 2007:10, s 283-298). Ovanifran-styrningen har likvil visat sig pétaglig inom expansionen av

mellankommunal samverkan — i synnerhet inom gymnasieutbildningsomradet.

1.3.2. Kommuners samverkan om gymnasieutbildningar

Som Markus Gossas synliggor i avhandlingen Kommunal samverkan och statlig ndtverksstyrning
(2006) kan mellankommunal samverkan ses som ett resultat av att staten under senare decennier
intagit rollen som natverksstat” — det vill sdga “en stat som efterstrdvar 6kad samverkan i syfte att
skapa kostnadseffektiviseringar och 6kad administrativ kapacitet inom kommunsektorn” (Gossas,
2006, s 155). Gossas beskriver att staten, genom att decentralisera ansvar, villkora finansiering samt
utoka juridiska samverkansmdgjligheter, har nétverksstyrt kommunerna till att samverka. Det
tydligaste exemplet pad denna natverksstyrning, menar Gossas, aterfinns inom gymnasieutbildnings-
omradet. Kommunernas gymnasiesamverkan ar namligen ett resultat av 9o-talets decentralisering
och kommunalisering av skolan (jmf Vamstad, 2015, s 79). D4 det redan pa férhand stod klart att sméa
kommuner skulle f4 problem att leverera ett allsidigt utbildningsutbud (jmf Jansson, 2017, s 59)

utokade staten de juridiska mojligheterna for kommuner att ingd i samverkansavtal med varandra. I



och med detta ersattes ocksd den statliga regleringen av gymnasieskolan med ett "system med

samverkansavtal” (Gossas, 2006, s 79).

Att staten natverksstyrt kommunernas utbildningsverksamhet illustreras dven av Erik Jakobsson
(2007). I avhandlingen Mot en ny vuxenutbildningspolitik? Regional utveckling som policy och
praktik beskriver Jakobsson att staten, i samband med satsningar likt Kunskapslyftet, finansiellt
stottat kommuner som bidragit till att 6ka omfattningen av den kommunala vuxenutbildningen.
Kunskapslyftets villkorade statsbidrag lanserades dven i kombination med tydliga uppmaningar om
att samverka; dels kommuner emellan men &ven mellan kommun och naringsliv. Denna samverkan
syftade inte enbart till att utveckla utbildningarnas innehall och kvalitet, utan ocksa stdrka deras

koppling till arbetslivet och ddrmed 6ka arbetskraftsdeltagandet (Jakobsson, 2007, s 14-15, 36).

Som framhallits av bland annat Stig Montin (2002, s 55-61) kan expansionen av kommunernas
samverkan dven relateras till 9go-talets 6vergripande politiska skeenden, dar det ekonomiska krislaget
liksom de nya styrningsideal och logiker som etablerats i samband med New Public Management
uppmanat till mellankommunal samverkan liksom offentliga-privata partnerskap. Likasa har Sveriges
EU-medlemskap inneburit att ekonomiska medel riktas mot regionala samverkansprojekt som bidrar
till att férverkliga unionens mal (Jacobsson et al., 2015, s 3-6; Hudson, 2005, s 312-316; Wihlborg,
2015, s 153-156; Svenska ESF-radet, 2019; Panican & Ulmestig, 2017, s 49; Prop. 1997/98:62). Under
90-talet decentraliserades dessutom visst ansvar for tillvixt- och naringslivspolitik till lokal och
regional nivd (Persson, 2010, s 27). Sammantaget med skolans kommunalisering stiarktes séledes
kommunernas mojligheter (tillika skyldigheter) att sékerstidlla att gymnasieutbildningarna
tillfredsstédllde den lokala och regionala arbetsmarknadens behov likvil som elevernas preferenser

(mf Jarl, 2012, s 9-10).

1.3.3. Marknadisering, konkurrens och naringslivsinriktad experimentverkstad

Som Gossas (2006, s 79-80) beskriver har den mellankommunala samverkans expansion inte
nodvandigtvis lett till att kommunerna betraktar gymnasieskolan och vuxenutbildningen som ett
gemensamt atagande. Samverkans expansion tycks snarare ha 6kat konkurrensen och revirtankandet
mellan skolor och samverkansomradden (Gmf Skolverket, 1999, s 23). D& samverkan stirker
kommuners kapacitet att erbjuda ett brett utbud av utbildningar, stdrks ocksa formégan att
konkurrera om elever frdn andra kommuner eller samverkansomraden. Samverkan kan diarmed
betraktas likt en konkurrensstrategi for att ta del av den interkommunala ersidttning som utgéar nar

elever studerar utanfér hemkommunen (Gossas, 2006, s 153-155).

Gymnasieutbildningsomradet dr i sin helhet starkt praglad av den konkurrens som vuxit fram sedan
go-talets marknadsbaserade skolreformer. Inforandet av det fria skolvalet liksom etablerandet av
friskolor har 6kat mdjligheterna for elever att soka utbildningar utanfér sin hemkommun (och utanfér
det kommunala skolsystemet), vilket i sin tur stiller hogre krav pd kommunerna att erbjuda attraktiva
och specialiserade utbildningsprogram (SKL, 2011, Skolinspektionen, 2018; Thelander, 2010). Som
beskrivits av bade Jon Nyhlén (2011, s 78-79) och Maria Jarl (2012, s 25-27) &r en effekt av detta att

management- och konkurrensbaserade styrningsideal inforlivats i kommunernas organisationer.



Ytterligare en effekt av marknadiseringen &r att inslaget av offentliga-privata partnerskap okat inom
gymnasieutbildningsomradet. Som Brita Hermelin och Kristina Trygg (2018, s 12-13) beskriver har
utbildningsomrédet i sjilva verket blivit ”...ett fdlt for omfattande ‘experimentverkstad’ genom vilken
nya samverkanskonstellationer som omfattar ndringslivet och arbetsgivarna vdxer fram.”
Framvixten av Teknik- samt Vard- och omsorgscollege, dir samverkan mellan foretag, kommuner,
regioner och utbildningsanordnare formaliserats i syfte att etablera yrkesutbildningar med hdog
arbetsmarknadsrelevans, kan ses som ett exempel pa detta (jmf Persson & Hermelin, 2018, 20109;

Hermelin & Edwardsson, 2014; Panican & Paul, 2019).

Att kommuner samverkar med privata naringslivsaktorer for att stirka utbildningsvdsendets
arbetsmarknadsrelevans ar inget nytt fenomen. Inom svensk politik finns en lang tradition av
sektoroverskidande samverkan inom utbildningsomradet, dar statliga och privata aktorer samverkar i
syfte fraimja okad sysselsidttning, kompetensforsorjning och social integration (Olofsson, 2013, s 3-9;
Olofsson & Wadensjo, 2006, s 151-157; Liljeberg et al., 2019, s 3-4; jmf Rothstein, 2010; Thorén, 2012,
Karlsson et al., 2018; Regeringskansliet, 2015). Denna tradition utgor ocksa ett exempel pa hur
samverkan formas utifran stigheroende processer, dar tidigare politiska beslut liksom kulturella och
kontextuella faktorer péverkar vilka institutionella arrangemang som uppstar, raseras eller
vidareutvecklas (Wink et al., 2017, s 473; Klok et al, 2018, s 157-170; Hermelin & Wanstrom, 2017, s

64; Lidstrom, 2010, s 61; Erlingsson et al., 2010, s 24; jmf dven Thelen, 1999; Pierson, 1994).

1.3.4. Samverkans utmaningar

I litteraturen om mellankommunal samverkan framhalls kontinuerligt att en vilfungerande
samverkan kriver omfattande forberedelser, uppfoljning och ett hogt fortroende mellan
samverkansparter (Erlingsson & Flemgard, 2018, s 107; Teles, 2016, s 10-13; Sandford, 2020, s 42;
Elias et al., 2011, s 20-21). Men dven om alla dessa komponenter stimmer finns ingen garanti for att
samverkan kommer inbringa tillrickliga resultat for att trumfa samverkans transaktionskostnader;
det vill siga de risker, problem liksom reella ekonomiska kostnader som kan uppstd under
samverkansprocesserna  (se Thomasson, 2018 for genomgéng och applicering av
transaktionskostnadsteorin). Transaktionskostnaderna kan dels harledas till att samverkan kraver
mycket tid och resurser frin kommunerna. Men de kan &dven uppsté som ett resultat av att bristande
fortroende mellan samverkansparterna skapar en osidkerhet som i sin tur 6kar behovet av 6vervakning

och kontroll av samverkansprocesserna (jmf Ostrom, 2009; Klijn et al., 2010).

I svensk litteratur betonas ofta de politiska och demokratiska transaktionskostnader som kan uppsta
inom mellankommunal samverkan, i synnerhet for smd kommuner som samverkar med storre
resursstarka kommuner. Samverkan riskerar nimligen att inskrinka lokal autonomi och sjélvstyre,
givet att kommunen ger upp sin kontroll 6ver vissa (ibland politiskt laddade) politikomraden. Att
beslut flyttas frén den kommunala organisationen kan ocksd himma mojligheten till
ansvarsutkravande och transparens (Mattisson & Thomasson, 2019, s 20; Thomasson, 2018; s 28;
SOU 2020:8, s 26; SOU 2007:10, s 298, 309; SOU 2017:77, s 19). Som framhaéllits av Jorgen
Johansson, Lars Niklasson och Bo Persson (2015, s 71-85) finns det dessutom en narmast

institutionellt inbdddad misstro till den regionalpolitiska nivdn inom kommunerna. Detta kan i sig
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forstds utifrédn att det svenska politiska systemets timglasformade struktur, med en stark enhetsstat
liksom ett starkt kommunalt sjélvstyre, forsvagat den regionala nivans position (jmf Lidstrém, 2010, s
67; 1 § 1 kap. Regeringsformen, SFS 1974:152). Aven om kommunerna ser positivt pi att samverka
inom betydelsefulla politikomrédden som sjukvérd, utbildning och kompetensforsorjning, kan formella
samverkansformer  sdledes  hdmma  kommunernas  engagemang. Om  samverkans
transaktionskostnader overskuggar dess potentiella vinster finns en risk att samverkan raseras,

alternativ uteblir fran forsta borjan (Johansson et al., 2015, s 85; Thomasson, 2018, s 5-10).

Idag finns indikationer pa att Sveriges kommuner ser mer positivt pa regional samordning av centrala
valfirdsomraden. Inom gymnasieutbildningsomradet tycks kommunerna generellt vara positiva till
samverkan och se fordelar i att samverkan kan inbringa ekonomiska stordriftsfordelar, mojliggora ett
utokat utbildningsutbud, frdmja regional sammanhéllning samt bidra till en resurseffektiv
valfardsservice (SKL, 2018a; 2018b). Som tidigare namnt ar den mellankommunala samverkan
dessutom sd omfattande att den kan ségas folja en regional logik (SOU 2016:77, s 740; SOU 2020:8, s
32). Som Josefine Briide Sundin (2008, s 15) beskriver i relation till kommunernas vuxenutbildningar
grundas regionala samverkansprojekt ofta i att kommunerna sjilva ser "behovet av att betrakta
utbildning som en del av ett storre sammanhang och anser att det dr vdardefullt att samarbeta med
det lokala ndringslivet, arbetsmarknadens aktérer, andra kommuner och med olika organ som

arbetar med tillvdxt och utveckling pd regional nivd samt kompetensforsérjning.”

Kommunernas till synes skiftande instillning till regionaliseringen skulle kunna ses som ett tecken pa
att samverkan, som Teles (2016, s 2-6, 74) liksom Christine Hudson (2005, s 313-314) beskriver det,
utgor en del av ett storre paradigmskifte dar nya beteenden, idéer och diskurser formas. Detta i
enlighet med det som i statsvetenskaplig litteratur bendmns skiftet frdn government till governance,
dir den traditionella vilfardsorganisationen utmanas av nya samverkans- och nitverksstrukturer
(Erlingsson & Wanstrém, 2015, s 170). Att offentliga diskurser betonar betydelsen av regional
samordning kan vara ett tecken pa att staten dmnar genomdriva stérre strukturreformer pé sikt
(Teles, 2016, s 6). Men diskurserna kan likvil leda till en fortsatt expansion av den frivilligbaserade

regionala governance-strukturen (jmf Yi et al., 2018).

Som Johan Winstrom (2017) synliggor i en studie om regioner och kommuners samarbete i Orebro,
Jonkoping och Vistra Gotalands ldn tenderar dock sma kommuner att uppleva ett stoérre missndéje i
regionala samverkansforum jamfért med stérre kommuner (jmf Johansson och Niklasson, 2013, s 51).

Wanstrom (2017, s 25) beskriver att det finns ett tydligt monster av att:

...de storre primdrkommunerna har en storre egen kapacitet att arbeta med olika former av regionala
utvecklingsfrdgor och ddrmed har mdjlighet att arbeta mer sjdlvstindigt med de frdgorna. Ddrmed ser de heller inte
samma behov av en stark central kraft i det regionala utvecklingsarbetet utan upplever att en mer decentraliserad
modell passar bdttre 1 relation till deras behov. De mindre primdrkommunerna dr i storre behov av regional
samordning och en stark regional kraft, vilket dGterspeglades i deras forvdntningar pd hur det regionala

utvecklingsarbetet bor fungera.

Winstrom (2017, s 18) beskriver vidare att det inom de nya regionala samverkansforumen har

”..varit svart att identifiera vad som utgjorde en renodlad kommunal frdga, vad som var en
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mellankommunal fraga och vad som var en regional fraga”. Diskussioner uppstod dven gillande
vilka aktorer som skulle inkluderas och hur stor representation respektive kommun skulle fa.

Slutligen blev samverkansformen for stora for konstruktiv dialog om konkreta fragor.

1.3.5. Sammanfattning av tidigare forskning

Utifran traditionen av decentralisering, kommunalt sjdlvstyre och polycentrism kan Sverige betraktas
som ett land med goda forutsittningar till frivillig, underifrdn-formad samverkan pa regional niva
(Feiock och Tavares, 2017, s 7). Inom gymnasieomradet tycks kommunerna vara positiva till att
samverka, da de ser vinster kopplat till ekonomi, utbildningsutbud och kompetensférsoérjning (SKL,
2018a,b). Samtidigt kan kommunernas gymnasiesamverkan ses som ett resultat av externa intressen
och styrningsmekanismer, dar friskolereformen och det fria skolvalet pressat kommunerna till att
samverka i syfte att utforma ett attraktivt utbildningsutbud som mgjliggor for dem att konkurrera om
elever (Nyhlén, 2011, s 78-79; Jarl, 2012, s 25-27). Likasd kan kommunernas gymnasiesamverkan ses
som ett resultat av en ovanifrin-styrning, dir staten nitverksstyrt kommunerna till att samverka
genom att decentralisera ansvar liksom stimulera samverkan genom lagstiftning och finansiering
(Gossas, 2006, s 79-80). Kommunernas samverkan kan darutover forstds som ett resultat av de
overgripande decentraliserings- och regionaliseringsprocesser som sker véarlden o6ver, vilka i sin tur
kan relateras till de institutionella och marknadsrelaterade forandringar som oOkat betydelsen av

samverkan och format nya regionaliseringsdiskurser (Hudson, 2005, s 313-314; Teles, 2016, s 2-6).

Som denna kunskapsgenomgang visat har en miangd studier uppméarksammat hur mellankommunal
samverkan formats av samhéllets nya krav liksom behov av samordning pé regional niva. Dock saknas
studier som bidrar med kunskap om de utmaningar som uppstéar nar samverkan, med dess stundom
overlappande institutionella strukturer, ska organiseras i det redan komplexa regionala landskapet
(Nelles, 2013, s 1350; Teles, 2016, s 75-80). Likasd saknas studier som undersoker hur effektivt den
mellankommunala samverkan fungerar samt hur samverkan uppratthélls 6ver tid (SOU 2020:8, s 29;
Hermelin & Wainstrom, 2017, s 61). Diaremot kan vissa hypoteser urskiljas i tidigare studier;
exempelvis gillande hur upplevelsen av samverkan varierar mellan stora och sma kommuner samt
hur betydelsefullt tillit och homogenitet blir for formagan att samordna aktorer, etablera konsensus
och fa konkreta resultat. I studiet av vad som formar mellankommunal samverkan om
gymnasieutbildningar finns ocksd skidl att betrakta samverkansstrukturers utveckling likt
stigberoende processer, formade av olika aktorer och strukturer, frén olika sektorer och politiska

nivaer (Wink et al., 2017, s 473; Hermelin & Wanstrom, 2017, s 64).

1.4. Disposition

Uppsatsen har foljande disposition: I kapitel tva presenteras studiens teoretiska perspektiv. I kapitel
tre presenteras studiens metod och tillvigagangsitt. I kapitel fyra presenteras de empiriska resultaten
och den teoretiska analysen av fallstudien. Avslutningsvis presenteras i kapitel fem studiens slutsatser

samt avslutande reflektioner.
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2. Teoretisk diskussion — Att analysera kommuners kapacitet till

mellankommunal samverkan och regional samordning

Under detta avsnitt presenteras studiens teoretiska utgadngspunkter. Initialt presenteras en teoretisk
diskussion om kollektivt handlande och governance, vilket f6ljs av férdjupade resonemang om
kommuners governancekapacitet i den regionalpolitiska strukturen. De teoretiska resonemangen
sammanfattas slutligen i en analysmodell bestidende av tre kategorier av faktorer som kan nyttjas for

att studera kommuners governancekapacitet och samverkansstrukturers framvaxt och utveckling.

2.1. Mellankommunal samverkan som kollektivt handlande i regional governance

“To what extent can voluntary cooperation and coordination among local governments provide
solutions to regional problems confronting metropolitan areas?” Denna fraga stiller sig Richard
Feiock (2007, s 47), som utarbetat det teoretiska perspektivet Institutional Collective Action (ICA) i
syfte att analysera frivillig samverkan inom regional governance. Det grundliggande antagandet i
ICA ir ett rational choice-inspirerat sddant: Om samverkans vinster ar tillrickligt hoga, och
kostnaderna ar tillrackligt 14ga, kommer rationella aktorer att samverka. Lokala och regionala parter
kan dirmed, pa eget initiativ och under frivillig basis, forvintas agera kollektivt for att hantera
gemensamma utmaningar. Detta forutsatt att det gynnar deras egenintressen. Aktorernas intressen
bor dock inte enbart betraktas som rationellt beriknade motiv kopplat till exempelvis
resurseffektivisering. Aktorernas samverkansmotiv ar dven socialt inbaddade; det vill sdga formade av
de institutionella och juridiska ramverk, lokala samverkanstraditioner, historiska relationer och
informella natverk som omger samverkan (Feiock, 2007, s 56-57, 2013, s 400). ICA-modellen
anammar siledes den andra generationens rational choice-perspektiv, inom vilka den sociala och
institutionella kontextens betydelse for aktorers kollektiva handlande betonas (Feiock, 2007, s 48; jmf

Ostrom, 2005, Thelen, 1999; Pierson, 1994).

Som tidigare namnt kan samverkans potentiella fordelar 6verskuggas av dess transaktionskostnader.
Detta inte minst utifran att samverkan innebir att aktdrerna ger upp viss auktoritet och autonomi
(Feiock, 2007, s 49-52; jmf Ostrom, 2009; Thomasson, 2018). Att framja frivillig samverkan handlar
diarmed, menar Feiock (2007, s 59), om att minimera transaktionskostnaderna genom att upprétta
“formal and informal institutional arrangements that increase the availability of information,

reduce obstacles to bargaining, and reinforce social capital.”

Att lokala parter upprittar samverkansavtal, ingar i forbund och upprittar regionala natverk kan
utifrdin ICA-modellen betraktas som en sjilvorganiserad underifran-styrd samverkan. Som tidigare
namnt kan ett till synes frivillighaserat samverkansarrangemang dock vara grundad i en hierarkisk
styrning (Feiock, 2013, s 404; jmf Feiock & Tavares, 2017, s 15). Detta relaterar dven till de
governance-perspektiv. som kan appliceras for att analysera samverkan utifrdn ett
samhillsorganiserings- och styrningsperspektiv (se Nyhlén, 2011, Gossas, 2006; Jacobsson et al.,

2015).
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2.2. Horisontella och vertikala relationer i governance

Grundvalen inom governance (eller interaktiv samhdllsstyrning) ar att statens hierarkiska styrning
minskat till formén for sjdlvorganiserade samverkansnitverk, vilka inkluderar bade offentliga, privata
och civilsamhalleliga aktorer (Lidén, 2014, s 2523-2527; jmf Rhodes, 1997). Governance-perspektivet
innebar att politik studeras likt ett "multi-actor game” (Wessel och Wouters, 2007, s 274) dar
politiken dr ”...increasingly co-produced by private and third sector actors, and regional and local
elected bodies, alongside central governments” (Sandford, 2020, s 27). Inom governance-litteraturen
betonas att samverkan utgors av horisontella och vertikala relationer, dar dven det traditionella
government ar niarvarande. Medan samverkans horisontella relationer striacker sig over sektoriella
och organisatoriska grianser pa samma niva — exempelvis mellan kommuner eller mellan kommun och
naringslivsaktorer — sticker sig de vertikala relationerna mellan olika politiska nivaer — likt kommun,
region, stat och EU (Hermelin & Trygg, 2018, s 16; Hermelin & Wanstrom, 2017, s 25-28; Lidén et al.,
2015, s 469). Aven nir kommunerna organiserar sig i horisontella samverkansarrangemang paverkas

dessa av vertikala styrningsmekanismer, likt lagstiftning och statlig finansiering.

Utifrdn ICA- och governance-perspektiven kan mellankommunal samverkan saledes analyseras likt
ett resultat av formella institutioner, extern styrning och socialt kapital. Dessa aspekter kommer ocksa
utgoéra grunden i studiens analysmodell. Innan modellen presenteras férdjupas resonemangen om

den mellankommunal samverkans roll i den regionalpolitiska strukturen.

2.3. Mellankommunal samverkan i storstadsregioner

Mellankommunal samverkan utgor en del av en samhaéllsovergripande regionalisering och
decentralisering. I samband med att ansvar forflyttas fran central till lokal och regional niva blir
samverkan mellan kommuner avgorande for att kunna fullfolja valfardsuppdragen och uppna lokal
konkurrenskraft (Teles, 2016, s 75-80). Som bland annat framhélls av Jen Nelles (2013, s 1350) far
den expansiva utvecklingen av samverkan genomgripande effekter for samhaillsorganisationen. De
samverkansstrukturer som vixer fram pa regional niva for att hantera nya samhéllsutmaningarna kan
betraktas som “yet another layer of authority within evolving and complex polities” (Nelles, 2013, s
1350; jmf Thelen, 2004). Likasa har regionerna i sig blivit betydelsefulla plattformar fér ekonomisk
utveckling och politisk mobilisering. Detta géller i synnerhet storstadsregionerna, vilka expanderar i
takt med den accelererande urbaniseringen (Nelles, 2013, s 1350-1352; jmf Hermelin & Winstrom,

2017; Hudson, 2005).

Definitionen av vad som utgor en stadsregion, alternativt metropolitisk eller strategisk region, ar i sig
omdiskuterat. I och med att region, som Hermelin & Winstrom (2017, s 16) beskriver det, ”...bdde
syftar pa en geografisk-territoriell indelning och en styrform och reglering av politiska mandat och
ansvar” kan begreppet skapa forvirring. Generellt kan stadsregioner dock beskrivas som regioner dar
kidrnan utgors av ett urbant omrdde med hog ekonomisk intensitet och dir aktorer binds samman
genom funktionella lankar och nitverk. De funktionella natverken formas av sociala, ekonomiska och
kulturella strukturer, likt arbetsmarknad, bostadsmarknad, infrastruktur och pendlingsmonster. Det

ar darmed inte nédvandigtvis de formella ldnsgranserna eller direktvalda politiska féorsamlingar som
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formar en region — dven om de kan sammanfalla med funktionella regioner (Nelles, 2013, s 1351-

1352).

Givet de funktionella regionernas forekomst kan stadsregionerna, som Nelles (2013, s 1352) beskriver,
forstds som “a set of overlapping functionally networked spaces”. Beroende pa hur kommunerna
samverkar, hur méanniskor arbetar och hur de formella institutionerna utformas kommer ocksa de
funktionella regionernas granser, ansvar och funktioner att skifta. Vilken kapacitet till samordning
och styrning som kommunerna far via mellankommunala samverkansstrukturer kommer darmed dels
avgoras av hur kommunerna, genom horisontell samverkan och regional samordning underifran, kan
agera som kollektiv aktor i den regionalpolitiska strukturen (jmf Feiock & Tavares, 2017; Johansson et
al., 2015). Givet governance vertikala relationer kommer kapaciteten &dven paverkas av vilket mandat
de formella regionala institutionerna tillskrivs genom statliga regleringar och ovanifran-styrning,

samt hur dessa formella ndtverk sammanfaller med de funktionella regionerna.

2.4. Kommunernas kapacitet till samverkan — Governance capacity

Ett begrepp som kan anvidndas for att analysera kommunernas kapacitet till mellankommunal
samverkan och regional samordning i storstadsregioner utgors av governance capacity — harvid
governancekapacitet. Enligt Nelles (2013, s 1351) kan governancekapacitet definieras som ”...the
ability of actors in a city-region to recognize collective challenges and opportunities, assemble

relevant actors, debate alternatives and secure agreement on solutions, and take collective action.”

Governancekapacitet handlar inte enbart om férmégan att leverera vilfiardstjinster pa ett
resurseffektivt vis — dven om detta gynnar sivil handlingskraft som engagemang i samverkan.
Governancekapacitet i mellankommunal samverkan handlar till stor del om férmégan att koordinera
olika (och potentiellt motstridiga) intressen och utnyttja de organisatoriska och politiska verktyg som
finns tillgdngliga. Inom litteraturen om mellankommunal samverkan rdder dven stor enighet om att
governancekapacitet inte enbart handlar om féorméagan att koordinera beslutsfattande, utan ocksa att
uppritthalla konsensus mellan samverkansparter 6ver tid (Silva & Puey, 2018, s 85; jmf Silva et al.,
2018; van den Berg & Braun, 1999). Som Nelles konstaterar handlar governancekapacitet ddarmed till

stor del om samverkansparternas horisontella relationer:

Despite the variety of approaches to the concept of capacity, all are linked by a common thread. Ultimately, it is a
product of the cooperative relationship between actors. Their structure, institutions and issues circumscribe the limits
of what these networks can and cannot accomplish, but the scope and commitment of their participants are vital to
understanding the potential of metropolitan partnerships to reach these limits. Where metropolitan partnerships lack
the consensus, stability and consistency that characterize strong partnerships, they are unlikely to lead effective

metropolitan strategies or be considered legitimate actors by political authorities (Nelles, 2013, s 1354-1355).

Nelles (ibid) framhaller vidare att detta perspektiv medfér vissa metodologiska implikationer. Som
Nelles beskriver behover governancekapacitet namligen operationaliseras genom att empiriskt
undersoka samverkans omfattning och institutionella strukturer liksom samverkansparternas
attityder till partnerskap (jmf Silva et al., 2018, s 621-623). Relateras detta till tidigare resonemang

kan detta uttryckas som att governancekapaciteten behover analyseras utifrdn de informella och
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formella ndtverk som etablerats vertikalt och horisontellt genom sévil social inbdddning som

hierarkisk styrning (Feiock, 2007, s 59; Hermelin & Trygg, 2018, s 16).

2.5. Analysmodell for studiet av samverkansstrukturernas framvaxt och

kommunernas governancekapacitet

Sammanfattningsvis tar denna studie avstamp i definitionen av governancekapacitet som kommuners
formdga att genom informella och formella ndtverk identifiera regionala utmaningar, mobilisera
aktorer, koordinera intressen, etablera konsensus och agera kollektivt. Aven om studien tar
utgangspunkt i kommunernas governancekapacitet, kommer analysen dven att behandla det faktum
att samverkanskonstellationerna i sig har agentskap. Detta kan ocksa ha relevans for den teoretiska
utvecklingen inom faltet. Som Nelles (2013, s 1350) beskriver saknas idag kunskap om hur (och hur

effektivt) mellankommunala samverkanskonstellationer fungerar i egenskap av politiska aktorer.

For att systematisera analysen av governancekapacitet i mellankommunal samverkan presenterar
Nelles (2013, s 1357-1362) en modell inom vilken governancekapacitet analyseras utifrén tre
kategorier: 1) institutionella strukturer, 2) samverkansmdjligheter samt 3) socialt kapital. Nelles
(2013, s 1363) understryker sjdlv att modellen i mangt och mycket innefattar samma variabler som
ovriga teoretiska perspektiv inom litteraturen om mellankommunal samverkan. Férdelen med denna
modell dr att den kategoriserar variablerna i en mer logisk gruppering, vilket dessutom férenar de

ICA- och governance-perspektiv som diskuterats i borjan av detta kapitel.

Utover att modellen bidrar med en forstielse for kommunernas kapacitet till samordning och styrning
genom mellankommunal samverkan, kan den likvdl nyttjas f{or att forklara hur
samverkanstrukturerna vixt fram och utvecklats 6ver tid. Sdledes kan modellen bidra till uppfyllandet
av studiens syfte och besvarandet av samtliga frigestillningar. Nedan presenteras respektive
dimension nidrmare. Modellen, som senare kommer nyttjas for att analysera mellankommunal

samverkan om gymnasieutbildningar i Orebro lin, sammanfattas i Figur 1.

2.5.1. Institutionella strukturer

Den institutionella kategorin innefattar det som Nelles (2013, s 1357) beskriver som “the set of
variables that are structured by rules, norms, laws and legislation shaping the decision-making
environment of local actors”. Som tidigare beskrivit i relation till ICA-modellen handlar denna
analyskategori om de juridiska, konstitutionella och kulturella ramverk som samverkan inbaddats i.
Ett sitt att studera hur institutionella strukturer avgéor kommunernas governancekapacitet handlar
om att urskilja samverkans integrationsmekanismer. Samverkan kan nidmligen antingen integreras
genom social inbdddning (med bas i informella ndtverk och kontakter), via formella kontrakt, genom
delegerat ansvar till fristdende organisationer eller genom ett hierarkiskt Gliggande att samverka

fran central niva (Feiock, 2007, s 56-57, 2013, s 400).

Beroende pa vilka integrationsmekanismer som praglar de institutionella strukturerna kommer ocksa
samverkans transaktionskostnader, liksom governancekapacitet, att variera. Den samverkansform

som genererar lagst transaktionskostnader ar generellt den som grundas i social inbaddning, beror fa
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aktorer och enstaka politiska fragor. Ju mer komplex, omfattande och hierarkiskt styrd samverkan
blir, desto storre blir transaktionskostnaderna. Detta i synnerhet om beslutfattandets forflyttas fran
kommunernas interna organisation till fristdende samverkansinstanser (Feiock, 2013, s 403-410;
Feiock & Tavares, 2017, s 5-10). Samtidigt kan en formaliserad och/eller statligt stottad samverkan
innebira mer resurser liksom forenklade beslutsvigar, vilket stirker governancekapaciteten (Silva &

Puey, 2018, s 86).

Institutionella strukturer ar oftast stabila 6ver tid och allméngiltiga for samtliga kommuner i en
region eller ett politikomrade. Emellertid kan historiska strukturer liksom polycentrism gora den
institutionella miljon oforutsdgbar (Nelles, 2013, s 1357). Nar samverkan inkluderar en méngd olika
aktérer och institutioner, fran olika sektorer och beslutsnivder, kommer olika regelverk och
styrningsmekanismer verka parallellt. Visserligen brukar system av detta slag framhéllas som
gynnsamma for samverkan d& de skapar ett stort utrymme f6r anpassning och fortroendeingivande
relationer (Ostrom, 2010, s 552; Klok et al.,, 2018; s 157-170). Inslagen av konkurrens i de
flernivastyrda och tvirsektoriella polycentriska systemen stéller samtidigt hoga krav pa koordinering,
s att fragmentering och konflikt mellan aktorer och politikomrédden kan undvikas (Silva et al. 2018, s
621-622). Som beskrivits i relation till tidigare forskning kommer dven lokala samverkanstraditioner
liksom tidigare politiska skeenden villkora kommunernas kapacitet till styrning och samordning
(Wink et al., 2017; Hermelin & Wéanstrom, 2017). Samverkans institutionella strukturer, och den
governancekapacitet de medfor, kommer séledes inte enbart paverkas av formella regelverk utan dven
av historiska samverkanstraditioner, sakpolitisk inriktning och aktorssammanséittning (Silva et al.

2018, s 621-623).

2.5.2. Samverkansmaojligheter

Samverkansmojligheter (opportunities) handlar om externa aktorer och hindelser som skapar nya
oppningar for samverkan. Nelles (2013, s 1357) exemplifierar: ”Policy changes orchestrated at other
levels of government, incentive programs designed to change local behaviors and other types of
external shocks (such as economic crisis or natural disaster) are all examples of potential
‘opportunities’. They are characterized here as opportunities to the extent that they represent key

inflection points that may suddenly increase or decrease the incentives of actors to cooperate.”

Icke-kommunala aktorer, diribland statliga myndigheter, formella regioner, EU-institutioner,
civilsamhilleliga organisationer och privata aktorer, kan sjidlva vara aktiva i samverkan likt en tredje
part. Alternativt kan de uppmuntra kommunerna till att samverka genom att exempelvis
tillhandahalla finansiering eller agera huvudman for projekt (Teles, 2016, s 11; Gossas, 2006, s 55-58).
Likasd kan externa héndelser, likt konjunkturforindringar och internationella kriser, skapa nya
samverkansbehov (jmf Montin, 2002, s 55-61). Samverkansmdojligheterna kan dven relateras till
samhallsovergripande diskursiva och beteendemaéssiga skiften som fordndrar synen pé hur samhallet
bor organiseras (Hudson, 2005). Det ska dock noteras att externa faktorer ocksd kan komplicera
samverkan, och dirmed hdimma kommunernas governancekapacitet (Nelles, 2013, 1357; jmf Vedung,

2016).
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2.5.3. Socialt kapital

Den tredje kategorin, socialt kapital, handlar om kommunernas engagemang och relationer i
samverkan. Som tidigare beskrivits kan de horisontella relationerna mellan samverkansparterna
betraktas som avgorande for kommunernas governancekapacitet. Att analysera samverkans sociala
kapital, eller civic capital som Nelles (2013, s 1354-1355) bendmner det, handlar ddrmed om att
undersoka styrkan i de relationer som etableras genom samverkansparternas formella och informella

nétverk (Silva & Puey, 2018, s 87; Feiock, 2007, s 59).

Finns en historia av samverkan mellan kommuner, med befintliga natverk och ett hogt fortroende
mellan samverkansparterna, okar chanserna till frivillig samverkan (Feiock, 2007, s 56-57). D4 olika
samverkansarrangemang kan verka parallellt och Gverlappande kan samverkanskonstellationerna
(liksom kommunerna) dock konkurrera med varandra. Samverkans stabilitet blir dirmed beroende av
formégan att koordinera intressen s att fragmentering och kollektiva dilemman mellan aktérer och
politikomraden kan reduceras (Nelles, 2013, s 1359; Silva et al. 2018, s 621-622; Ostrom, 2009, s 100-
138). Hur vil denna koordinering sker ar beroende av kommunernas motiv till samverkan. Om
samverkan grundas i en genuin tro pa partnerskapet dr det mer troligt att kommuner kommer agera
kollektivt for att finna losningar pa gemensamma utmaningar. Har samverkan daremot uppstatt som
ett resultat av externa krav kan kommunerna sakna inneboende drivkrafter till att hantera eventuella

konflikter (Silva och Puey, 2018, s 86; Teles, 2016, s 10-12).

Inom samverkanslitteraturen betonas ofta kommuners homogenitet, i termer av storlek, identitet
liksom ekonomiska och geografiska forutsiattningar, som en framgéangsfaktor for samverkan (Feiock,
2007, s 56; Feiock & Tavares, 2017, s 8). Heterogenitet mellan kommuner, vilket ofta priglar
metropolitiska regioner, tenderar i sin tur att himma samverkan. Utéver att en gemensam regional
identitet kan saknas i heterogena konstellationer, uppstar ofta 4ven maktasymmetrier dir resurssvaga
kommuner kan uppleva bristande inflytande (Ordonhas Viseu Cardoso, 2016, s 24-27). A andra sidan
kan heterogenitet mojliggora okade resursvinster for sma kommuner samt minska den konkurrens
kan uppsta mellan kommuner i polycentriska system (Kantor, 2006, s 823). Tidigare studier har dven
visat att heterogenitet kan Overbryggas om formella regionala institutioner eller stérre kommuner

agerar likt en vird for samverkan (Hawkins et al., 2016, s 657).

Sammanfattningsvis kan governancekapacitet, utifrdn kategorin socialt kapital, i méngt och mycket
bedomas utifrdn huruvida samverkansparternas attityder indikerar ett engagemang och fortroende
for samverkan. Beskriver medlemskommunerna att de upplever vinster med samverkan, och kdnner
tillit till sina samverkanspartners, 4r kommunernas governancekapacitet att betrakta som hog.
Governancekapaciteten kan likasd bedomas utifran samverkans “spill-over”-effekter. Det vill siga om
medlemskommunerna expanderar samverkan genom att inkludera fler aktorer och/eller sakfragor

(Silva & Puey, 2018, s 88; Silva et al., 2018, s 623).
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2.5.4. Sammanfattande analysmodell

Figur 1. Analysmodell: Kommuners governancekapacitet

Analyskategori Analysaspekter

- Juridiska, finansiella och konstitutionella forutsattningar till samverkan
1. Institutionella - Samverkans omfattning, sakpolitiska inriktning och sammanséttning av aktorer
strukturer - Forekomst av 6verlappande samverkansstrukturer/funktionella regioner

- Historiska samverkansstrukturer

- Externa aktorers paverkan (statlig reglering, villkorad finansiering)
2.Samverkansméjligheter |- Externa héndelser (konjunkturforandringar, kriser)

- Néirvaro av samordnande aktor (virdkommun eller tredjepartsaktor)

- Formella och informella nitverk

- Relationer och samverkanstraditioner

- Grad av homogenitet mellan samverkansparter
- Grad av fragmentering och konflikt

3. Socialt kapital - Upplevelsen av effektivitet och nytta bland samverkansparter

- Upplevelsen av tillit och engagemang bland samverkansparter

- Upplevelse av lokal autonomi och inflytande bland samverkansparter

- ”Spill over’-effekter i form av expanderad samverkan

Fritt utformad utifran Nelles (2013); Feiock (2007, 2013); Silva & Puey (2018).

Aven om samverkansstrukturernas framvixt och kommuners governancekapacitet inom regional
governance analyseras utifran tre skilda analyskategorier (se Figur 1) ska det noteras att
analyskategorierna empiriskt sett dr att betrakta som tdtt sammanbundna. Som ovanstidende
teoretiska operationalisering dmnat synliggora formas exempelvis institutionella strukturer dels
ovanifrdn, genom statlig styrning (samverkansmojligheter), men ocksd underifrdn, genom
kommunala relationer (socialt kapital). P4 samma vis paverkas kommunernas relationer (sociala
kapital) av tillgdngliga samverkansforum (institutionella strukturer) liksom den finansiering som

externa aktorer kan tillféra samverkanskonstellationen (samverkansmgjligheter).

Analytiskt sett finns det dock skal att gora en distinktion mellan de olika analyskategorierna. Detta for
att i det empiriska materialet urskilja de faktorer som, utifran ett sorts orsakssamband, forklarar
framviaxten av samverkansstrukturerna. Detta utan att ge avkall pa insikten om att den kapacitet som
kommunerna utvecklar via samverkansstrukturerna behover forstds som ett resultat av ett komplext
och dynamiskt samspel mellan formella institutioner, informella relationer och historiska traditioner.
Studiens analysmodell syftar saledes till att inkorporera de olika forklarings- och forstaelsemodeller
som aterfinns i litteraturen om mellankommunal samverkan, och mdjliggéra en systematisk

bearbetning av de vasentliga analysaspekterna i relation till nytt empiriskt material.
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3. Tillvagagangssatt — Fallstudiens design och metod

Som beskrivits i teorikapitlet kommer kommunernas kapacitet till samordning och styrning genom
mellankommunala samverkansstrukturer i denna studie att analyseras utifrdn kategorierna
institutionella strukturer, samverkansmojligheter samt socialt kapital. Metodologiskt innebar detta
att samverkansarrangemangen som studeras i fallstudien, berérande mellankommunal samverkan
om gymnasieutbildningar i Orebro lin, behéver undersdkas utifrin sivil formella och juridiska
samverkansvillkor som direkta upplevelser av samverkan. Under detta avsnitt presenteras

tillvigagingsattet for denna operationalisering.

3.1. Fallstudiens design och analysenheter

Denna studie kan beskrivas som en teoriprévande liksom en teorigenererande fallstudie. Syftet ar dels
att utveckla den teoretiska forstdelsen for mellankommunal samverkan, men ocksa tillimpa teoretiska
perspektiv pa ett empiriskt fall. Fallstudien syftar aven till att rent deskriptivt skildra den

mellankommunala gymnasiesamverkans praktik (Vennesson, 2008, s 227-228).

Studiens design har inspirerats av Markus Gossas fallstudie om mellankommunal samverkan och
statlig ndtverksstyrning. Som Gossas (2006, s 15-17) beskriver mojliggor en fallstudie analyser 6ver
tid, vilket 6kar kunskapen om de processer som formar samverkans utveckling. Medan Gossas har valt
att studera en enskild kommun bestar fallet i denna studie av ett ldn, inkluderande tolv
primdrkommuner och en regionkommun. Att studera samverkan utifrén ett lansperspektiv mojliggor
inte en lika detaljerad analys som en kommunspecifik fallstudie gor. Styrkan i ldnsperspektivet ar
daremot att en mer overgripande och heltickande skildring kan &stadkommas, dar kommunernas

inbordes relationer och varierande forutsattningar kan analyseras.

Som tidigare nimnt har valet av Orebro ldn som fall motiverats utifran fallets potential att illustrera
den mellankommunala gymnasiesamverkans varierande institutionella uttryck. Orebro lin kan
dirmed beskrivas som ett representativt eller exemplifierande fall (Bryman, 2016, s 62). Fallet bar
dven potential till att illustrera hur olika samverkansstrukturer i en geografisk region binds samman
genom savil funktionella som formella linkar. Dock betraktas linets tolv kommuner, Region Orebro
lan liksom respektive samverkanskonstellation som egna analysenheter inom fallet (jmf Yin, 2009, s
50-51). Genom att gora ett antal nedslag i dessa enheter analyseras sarskilt utmarkande skeenden i
samverkansstrukturernas framvaxt, liksom samverkansparternas upplevelser av dem. Fallstudien gor
dirmed inte ansprék pa en allomfattande skildring av samtliga samverkansstrukturers utveckling i
Orebro lidn. Snarare dmnar fallstudien synliggora vilken governancekapacitet kommunerna far till

styrning och samordning genom genom lénets olika samverkansstrukturer.

3.1.1. Flermetodsstudie

I denna studie kombineras en dokumentanalys (baserad pa offentliga protokoll, samverkansavtal och
styrdokument) med intervjuer med kommunala och regionala samverkansrepresentanter i Orebro
ldn. Som Gossas (2006, s 16-17) framhaller i sin fallstudie, vilken dven den kombinerar intervjuer med

dokumentanalys, bidrar metodkombinationen dels till en god 6verblick av hur samverkan fungerar.
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Framforallt innebar metodkombinationen en verifiering av uppgifterna som hiamtats fran respektive
killa. De olika forskningsstrategierna ar diarmed att betrakta som sammanbundna, utférda med
ambitionen att genomféra en triangulering som stiarker studiens troviardighet (Bryman, 2016, s 643).
Kombinationen av dokumentanalys och intervjuer bedéms dven vara en lamplig metod for att fdnga in
samtliga analyskategorier i studiens teoretiska modell — som enligt Nelles (2013, s 1354-1355) behover
operationaliseras genom att studera samverkans omfattning, institutionella strukturer liksom

samverkansparternas attityder.

Valet att studera ett 14n och inte en enskild kommun innebér vissa empiriska begridnsningar. Att
studera ett storre fall inom ramen for en uppsats av denna storlek innebdr namligen bristande
kapacitet till longitudinell och detaljerad dokumentanalys liksom intervjuer med samtliga
samverkansparter. Som ovan namnt mojliggor ldnsperspektivet ddremot att samverkan kan studeras
utifrén ett regionalt perspektiv, dar de empiriska nedslagen syftar till att dterge en helhetsbild av hur

kommunernas samverkan fungerar och utvecklas.

3.1.2. En abduktiv ansats

Denna studie har genomforts utifrin en abduktiv ansats, diar teori och empiri betraktas som
sammanbundna och Omsesidigt konstruerande. Med inspiration av resonemang forda av Mats
Alvesson och Dan Kirreman i Kreativ metod — skapa och lésa mysterier (2012) har studiens
empiriska material hanterats utifrdn den konstruktivistiska idén om att kunskap inhdmtad frén
empiriska fall inte bor betraktas likt objektiv fakta, utan snarare som lardomar formade i samspel med
tidigare kunskaper och valda teoretiska perspektiv (Alvesson & Kdrreman, 2012, s 6-25, 35-48, 88-94;
jmf Héritier, 2008, s 65). Genom att kombinera den konstruktivistiska ontologin och epistemologin
med en viss grad av metodologisk realism (jmf Andrews, 2012, s 43; Hay, 2002, s 227) har ambitionen
i denna studie varit att utifrdn empiriskt material generera fordjupad teoretisk kunskap om hur

mellankommunal samverkan fungerar.

Utover att deskriptivt skildra samverkans praktik skapar den empiriska analysen forutsidttningar till
en kreativ teoriutveckling — dir redan teoretiska idéer utifrn en kritisk reflexion kan omprévas och
bearbetas i relation till verkliga fall. Rent praktiskt handlar detta om att empiriskt leta efter monster
och foreteelser som bade Overensstimmer och motstrider tidigare forskningsresultat och teoretiska
utsagor (Alvesson & Kiarreman, 2012, s 9-12, 88-94). Till skillnad mot ett mer positivistiskt och
deduktivt forhallningssatt har det empiriska materialet i denna studie ddrmed inte betraktats som en
slutgiltig validering av de teoretiska anspraken. Materialet bearbetas inte heller utifrdn en induktiv
ansats, med ambitionen att g& in utan teoretisk forforstdelse. Snarare betraktas empirin likt ”...en
kritisk dialogpartner” (Alvesson & Karreman, 2012, s 23) som utvecklar teorierna om hur kommuner,
genom mellankommunal samverkan, far kapacitet att styra och samordna sina gymnasieutbildningar

pa regional niva.
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3.1.3. Litteraturgenomgang

Att bearbeta tidigare forskningsresultat liksom centrala teoretiska perspektiv inom litteraturen om
mellankommunal samverkan har utgjort en central forskningsstrategi i denna studie. I enlighet med
den abduktiva ansatsen har bade fallstudiens design och analys grundats i en forforstaelse av vilka
faktorer som kan forma kommunernas kapacitet till mellankommunal samverkan och regional
samordning av gymnasieutbildningar. Metodologiskt har studien siledes grundats i en
kunskapsgenomgang, utford utifrén det som Alan Bryman (2016, s 91-98) bendmner narrativ
litteraturéversikt. Snarare dn att bearbeta ett urval av vetenskapliga tidskrifter och databaser, utifran
pa forhand bestdmda s6kord, mdjliggor den narrativa metoden en explorativ litteraturgenomgang dar
vetenskapliga artiklar genererar nya sokord och litteraturtips (jmf Bryman 2016, s 111). Denna metod
bedomdes nddvindig da initiala databassokningar, baserade pa sokord som mellankommunal
samverkan, utbildning, gymnasieskolan (liksom engelska motsvarigheter), inte genererade négot
omfattande material. Efter hand har nya s6kningar i UniSearch genomforts (baserade pa sékord som
governance och institutional collective action och regionalisering) vilket medfort att materialet natt
en mittnad dir forskningsomradet har ringats in. Darutover har handledarens litteraturtips liksom

rapporter fran Centrum fér kommunstrategiska studier (CKS) utgjort centrala killor.

Kunskaperna fran litteraturgenomgangen har bdde motiverat avgransningar och inriktningar i
fallstudien, men ocksé utvecklat analysmodellen. Den tidigare forskningen har séledes mojliggjort en
kritisk reflexion, dir synergier mellan teorier och empiriska resultat inom forskningsfiltet har kunnat

identifieras och inspirera till teoretisk utveckling (Alvesson & Kiarreman, 2012, s 11-12).

3.2.Insamling och analys av det empiriska materialet

3.2.1. Dokumentanalys

Parallellt med litteraturoversikten har offentliga utredningar, enkidtundersékningar, statistik liksom
kommunala hemsidor bearbetats i syfte att undersoka vilka forutsittningar som ges till
mellankommunal samverkan i Sverige i allmadnhet, och inom gymnasieomradet i synnerhet. Centrala
killor har utgjorts av SCB:s (2013, 2016) statistik om mellankommunal samverkan, Statens Offentliga
Utredningar (SOU), Skolinspektionens granskningar liksom tidigare kunskapsoversikter, fallstudier
och enkidtundersokningar. For att validera slutsatserna fridn detta material har samtliga 290
kommuners hemsidor besokts. Genomgéngen av hemsidorna (vilka genomférdes med grund i ett
annat studieprojekt) gav dven en Overblick av kommuners gymnasieutbildningsorganisering, inom
vilken Orebro lin kunde identifieras som limpligt studiefall. Denna &vergripande analys bidrog dven
till insikten om att studiens teoretiska modell behévde synliggéra gymnasiesamverkans institutionella

variationer. Aterigen bidrog empirin, i en abduktiv anda, till teoriutveckling och fallstudiedesign.

Nir Orebro lin valts ut som studiefall genomférdes en detaljerad kartliggning av linets
mellankommunala samverkansstrukturer inom gymnasieutbildningsomradet. Detta med
utgdngspunkt i offentliga avtal, styrdokument, nidmndprotokoll, rapporter, utredningar,

presentationsmaterial och hemsidedokument kopplade till Region Orebro lin, de tolv kommunerna
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liksom specifika samverkanskonstellationer. Viss kompletterande information har ocks& inhamtats
via sekundarkdllor i form av tidigare fallstudier samt via mailkorrespondens med

Gymnasieantagningen i Orebro lin, Region Orebro ldn och Nora kommun.

Som tidigare namnt har ett antal samverkanskonstellationer och skeenden i samverkansstrukturernas
utveckling studerats mer detaljerat. Dessa analysenheter har valts ut allteftersom materialet har
bearbetats och centrala aspekter av samverkan har uppenbarat sig. Likasa har utsagor i intervjuerna
gett indikationer pa strukturer och hindelser som kan vara sarskilt relevanta att studera vidare, i
ambitionen att illustrera de olika faktorer som formar samverkans framvixt och avgor kommunernas
governancekapacitet. I detta avseende har upprittandet av de regionala samverkansavtalen,
inférandet av regionalt yrkesvux, collegeverksamheterna liksom kommunalférbundets forandrade
medlemsstruktur varit av sdrskilt intresse. Detta d& de fangar in olika aspekter av institutionella

strukturer, samverkansmojligheter och socialt kapital.

Aven om intervjuerna utgdr centrala killor for att finga samverkansaktorernas upplevelser av
samverkan, ska inte de skriftliga utsagornas potential att synliggéra attityder och
samverkansrelationer forringas. Mgjligtvis aterger dokumenten en officiell bild av samverkan, som
inte nodvandigtvis Overensstimmer med praktiken, men genom intervjuerna har uppgifterna frén

dokumentens kunnat valideras — och vice versa.

3.2.2. Semi-strukturerade intervjuer

For att fordjupa analysen av de faktorer som paverkar samverkans framvaxt och utveckling, liksom
kommunernas governancekapacitet, har sju intervjuer med totalt dtta kommunala och regionala
samverkansrepresentanter i Orebro lin genomforts. Den initiala avsikten var att genomfora
intervjuerna via fysiska moten. Givet de speciella omstidndigheter som foljt utbrottet av Covid-19 i
Sverige under varen 2020 har intervjuerna utforts via telefon eller videosamtal. Telefonintervjuer
innebdr visserligen vissa begridnsningar interaktionsmaissigt, vilket kan hdmma informanternas
fortroende for intervjuaren och intervjuarens férméga att tolka in icke-muntlig kommunikation.
Samtidigt ar telefonintervjuer, som Bryman (2016, s 485) beskriver, en effektiv metod for

datainsamling som blivit viletablerad inom kvalitativ forskning.

Telefonintervjuerna genomférdes under perioden 26 mars och 20 maj. Informanterna har bestatt av
kvalitets- och  utvecklingschefen  for  vuxenutbildning och  arbetsmarknad liksom
verksamhetsutvecklaren for gymnasieskolan i Orebro kommun (vilka intervjuades gemensamt),
kommunala verksamhetschefer med ansvar for gymnasieskola och vuxenutbildning i Karlskoga
respektive Kumla kommun, samordnaren for utbildningsfragor fran kommunledningsférvaltningen i
Nora kommun, utvecklingsledaren av gymnasie- och vuxenutbildningssamverkan vid Region Orebro
l4n, processledaren av Vard- och omsorgscollege vid Region Orebro lin samt kommunalridet som
representerar Hallsbergs kommun i Sydnérkes utbildningsférbunds direktion. Vissa informanter har
kontaktats direkt via e-post. Andra har visat intresse efter att en forfragan skickats till férvaltningens
allminna e-postadress. Informanterna frin Orebro och Hallsbergs kommun har kontakts utifrin

héanvisning frén tjinstemain i respektive kommun. Forvaltningarna vid Sydnérkes utbildningsfoérbund,
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Lindesbergs kommun, Hillefors kommun och Degerfors kommun har inte svarat pa
intervjuforfragan. Ljusnarsbergs kommun svarade pa forfragan, men uppgav att de inte hade en

tjainsteman som var lamplig att svara pa studiens fragor.

Ambitionen med intervjuerna har varit att inkludera perspektiv fran bade kommunala och regionala
representanter, men framférallt finna informanter som kan beritta om lanets samverkan ur ett storre
perspektiv. Urvalet har sédledes skett strategiskt, med syfte att uppnd en variation utifrén
organisatorisk representativitet men framforallt generera s mycket information som mgdjligt om
samverkans framvéxt och utveckling (jmf Bryman, 2016, s 409). Flera av studiens informanter har
lang arbetslivserfarenhet fran olika typer av gymnasieutbildningsverksamheter i Orebro lin och har
dirmed kunnat beridtta om hur olika samverkansarrangemang foriandrats over tid. Att representanter
fran Kumla respektive Karlskoga kommun intervjuats har ocksa gett mojlighet till mer detaljerad
information om utvecklingen av utbildningsférbundet liksom den gemensamma gymnasienamnden i
lanet — vilka utgjort centrala analysenheter i fallet. Att inkludera en politisk representant har ocksa
mojliggjort ett komplement till det annars tjainstemannafokuserade urvalet, och en insyn i de politiska

strukturerna som omger samverkan.

Information om intervjustudien och materialets anvindning har skickats till respektive informant via
e-post innan intervjun. I samband med intervjuerna har det muntligen sikerstéllts att informanterna
tagit del av informationen och samtycker till deltagande. Aven om informanternas roller och
organisatoriska tillhorighet skrivs ut i texten, fattades beslutet att inte nimna informanterna vid
namn. Detta for att tillgodose en viss grad av konfidentialitet. Innan publicering har informanterna
fatt en sammanstillning av intervjumaterialet skickat till sig for att kunna korrigera eventuella

missuppfattningar.

Intervjuerna har genomférts pa ett semi-strukturerat vis (Bryman, 2016, s 468). Utifran studiens
fragestillningar, och med héansyn till studiens teoretiska perspektiv, framstilldes intervjuguider
innehéllande fem intervjuteman. Dessa bestod av: 1) gymnasieutbildningarnas organisering, 2)
forekomsten av mellankommunal samverkan om gymnasieutbildningar, 3) samverkans utveckling
over tid, 4) drivkrafter till samverkan, samt 5) effekter av samverkan (se Bilaga 1 for
intervjuguider). Under respektive intervjutema har ett antal fragor skrivits ner, vilka framst fungerat
som stod och inspiration till f6ljdfragor. Ambitionen har varit att anpassa intervjuerna efter den
specifika informantens roll och erfarenheter. Intervjuguiderna har darmed justerats infor respektive
intervju (exempelvis kompletterades intervjuguiden infoér intervjun med Kumla kommun med fragor
om kommunens tidigare medlemskap i Sydnérkes utbildningsférbund). Informanterna har darutéver
sjalva fatt styra intervjuns riktning i hog grad. Genom f6ljdfrdgor har dock samtliga teman kunnat
tickas in i intervjuerna. Intervjuerna, vilka tagit mellan 40 och 65 minuter, har spelats in for att

partiellt skrivas ut i text.
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3.2.3. Kvalitativ innehallsanalys

I denna studie har det empiriska materialet som samlats in via dokument och intervjuer tolkats
utifrdn studiens tre analyskategorier; institutionella strukturer, samverkansmdajligheter och socialt
kapital. Som illustreras i tidigare kapitel (se Figur 1) innefattar respektive analyskategori ett antal
analysaspekter, vilka utgjort grunden for analysen av empirin. Metodologiskt har detta skett genom

en kvalitativ innehallsanalys.

Som Bryman (2016, s 563-565) beskriver innebar en kvalitativ innehéallsanalys att empiriskt material
analyseras i relation till teoretiska teman och kategorier pa ett systematiskt, men inte fastlast, vis. Till
skillnad fr&n en kvantitativ innehéllsanalys, dir innehéllets analyseras utifrdn en forutbestdmd
kodningsmodell (jmf Bryman, 2016, s 284-300; 564-565), mojliggér den kvalitativa ansatsen ett mer
dynamiskt forhallningssitt till det empiriska materialet. Utifran den abduktiva ansatsen har studien
dmnat urskilja monster inom mellankommunal samverkan om gymnasieutbildningar som béade
overensstaimmer och motstrider teoretiska forklaringar och tidigare forskningsresultat (Alvesson &

Karreman, 2012, s 88-94).

3.3.Studiens trovardighet

En vetenskaplig studies kvalitet brukar traditionellt diskuteras utifrdn dess reliabilitet och validitet. I
korthet kan detta beskrivas som att studiens métningar visar sig vara palitliga och replikerbara samt
att studiens slutsatser ar tillforlitliga (Bryman, 2016, s 41-42). Inom det kvalitativa forskningsfaltet
har det dock diskuterats huruvida validitets- och reliabilitetsbegreppen, som i grunden utgor
kvantitativa forskningskriterier, bor 6verges till forméan for begrepp som trovdrdighet (Bryman, 2016,
s 384-386; jmf Héritier, 2008, s 61-62). Som Bryman (2016, s 384) beskriver finns det emellertid
mojlighet att alternera validitetsbegreppets innebord sa att det Gverensstimmer béttre med den
kvalitativa forskningstraditionen. Validitet inom kvalitativa studier kan handla om att sidkerstilla
samstammighet mellan forskarens observationer och de teoretiska idéer som utformas. Ett konkret
sdtt att uppnar detta pa ar att kombinera olika metoder och himta material fran olika kallor — vilka
tillsammans kan styrka att slutsatserna ar rimliga (Bryman, 2016, s 384; Bray, 2008, s 296-315;

Alvesson & Kirreman, 2012, s 141).

Denna studie har forsokt sidkerstélla troviardighet och validitet just pa detta vis. Kombinationen av
metoder och empiriska killor har &mnat skapa en triangulering och en tdthet i materialet som stirker
troviardigheten i de teoretiska tolkningarna. Som tidigare namnts, i relation till studiens abduktiva
ansats, gors dock inga anspridk pd en objektiv sanning eller fullstindig replikerbarhet i dessa
tolkningar. De teoretiska perspektiv och analyser som presenteras i denna studie 4r medvetet priaglade
av tidigare forskning och inom filtet etablerade teorier. Bearbetningen av tidigare forskning har dock
inte skett med syfte att enbart validera tidigare forskningsresultat. Férhoppningen har snarare varit

att pa ett 6ppet vis prova befintliga perspektiv, med potential att kunna utveckla dem.
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4. Resultat och analys — Mellankommunal samverkan for regional

samordning av gymnasieutbildningar i Orebro l4n

I detta kapitel presenteras fallstudiens resultat gillande hur mellankommunal samverkan om
gymnasieutbildningar viixt fram och utvecklats i Orebro lin. Efter en kort introduktion till Orebro lin
presenteras kommunernas formella férutsattningar till samverkan om gymnasieutbildningar. Efter en
presentation av de mellankommunala samverkansstrukturer som identifierats i fallstudien analyseras
utvecklingen av ett antal samverkansarrangemang mer detaljerat. Resultatet analyseras kontinuerligt
utifrin  studiens analysmodell, inom vilken samverkans framviaxt och kommunernas
governancekapacitet analyseras utifran institutionella strukturer, samverkansmdjligheter samt

socialt kapital. Kapitlet avslutas med en sammanfattande analys av respektive analyskategori.

4.1.Orebro lans kommuner och storstadsregionens heterogenitet

Orebro lin bestdr av tolv kommuner; Orebro, Kumla,

Hallsberg, Askersund, Lindesberg, Ljusnarsberg, Haillefors,

Karlskoga, Degerfors, Lekeberg, Laxd och Nora kommuner (se LJUSNARSBERG
Figur 2 for kommunernas geografiska placering). I lanet
verkar dven Region Orebro lin, som bildades 1 januari 2015 da @ HALLEFORS
Orebro lins landsting och Regionférbundet Orebro slogs
samman (Orebro lidns landsting & Regionférbundet Orebro,
2014). Orebro lin har cirka 300 000 invénare, varav Orebro o o
kommun stir for drygt hilften. Ovriga kommuner 4r av mindre
storlek, varierande fran knappa 5 000 invénare i Ljusnarsberg

till dryga 30 ooo invanare i Karlskoga (SCB, 2020; SKL, 2019).

Orebro lin kan betraktas vara en storstadsregion dir kirnan,
till vilket befolkning, arbetstillfillen, utbildningsplatser och
infrastruktur centraliseras, utgors av Orebro kommun. Med
visst undantag for Karlskoga och Degerfors (som enligt
Tillvaxtverket kan betraktas likt en egen funktionell region), ar
Orebro lins administrativa grinser sammanfallande med den
funktionella arbetsmarknadsregionen Orebro (Tillviixtverket,

Figur 2 - Orebro lin
2015; SCB, 2018). Tlustration: Titti Backstrom

4.1.1. Kommunernas skilda behov av samverkan

Heterogeniteten mellan Orebro lins kommuner paverkar kommunernas governancekapacitet till
styrning och samordning av gymnasieutbildningar. I ldnet finns en viss samverkansproblematik
kopplat till att de mindre kommunerna hamnar i beroendestillning till Orebro kommun, som
erbjuder ett brett utbildningsutbud och lockar ménga elever fran kranskommunerna. Orebro kommun
iar den enda kommunen som har tillrickligt stora elevunderlag och resurser fér att utforma ett

valfungerande skolsystem med brett utbildningsutbud inom de egna kommungrianserna (Intervju
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Orebro kommun; Intervju Karlskoga kommun; Intervju Kumla kommun; Intervju Nora kommun;
Intervju Region Orebro lin; Intervju Hallsbergs kommun). Enligt skollagen (SFS 2010:800) #r varje
enskild kommun nidmligen ansvarig att erbjuda sina kommuninvanare en gymnasieutbildning av god
kvalitet, innehallande ett allsidigt urval av de 18 nationella programmen och dess 60 inriktningar.
Kommunerna ansvarar aven foér att erbjuda kommunal vuxenutbildning, introduktionsprogram,
gymnasiesadrskola samt sirskild utbildning for vuxna (SkolL 15-21 kap.) Att fullfélja dessa uppdrag ar
utmanande for ménga svenska kommuner idag — inte minst de sma kommuner som tampas med
urbanisering, minskade elevunderlag, smé resurser och bristande ldirarkompetens (SOU 2016:77, s
531-532; Syssner & Olausson, 2015, s 85-86; 2016, s 223-224). Detta giller dven kranskommunerna i

Orebro lin, for vilka samverkan blir nédvindigt for att séikra ett heltickande utbildningsutbud.

I Orebro lin finns nio kommunala och tolv fristiende gymnasieskolor som erbjuder nationella
program inom gymnasieskolan. 33 procent av ldnets elever studerar pa fristiende gymnasieskolor.
Som illustreras i Figur 3 ar Orebro kommun huvudman for fem kommunala gymnasieskolor.
Huvudmin for 6vriga fyra ar Haillefors respektive Lindesberg kommun, Karlskoga och Degerfors
kommuner (vilka samverkar i gemensam gymnasiendmnd) samt Sydnéirkes utbildningsférbund (som
har delegerat ansvar fran Askersund, Hallsberg och Laxd kommuner). Dessa huvudmén hanterar dven
ovriga frivilliga utbildningsformer, diaribland kommunal vuxenutbildning och introduktionsprogram.
P& Philskolan i Héllefors kommun (en av ldnets minsta kommuner) erbjuds endast fem nationella
gymnasieprogram. Till Philskolan antogs 44 nya elever 2019 till de nationella gymnasieprogrammen
samt introduktionsprogrammen programinriktat val och yrkesintroduktion. Jamfors detta med
Lindeskolan i Lindesberg antogs samma ar 238 elever till gymnasieskolans tolv nationella program
samt motsvarande introduktionsprogram. Genom samverkan har Karlskoga/Degerfors respektive
Sydnidrkes utbildningsforbund diremot etablerat tvd av ldnets storsta gymnasieskolor;
Mockelngymnasiet respektive Alléskolan (Gymnasieantagningen i Orebro lidn, 2019; 2020a,b;
Lindeskolan, 2020; Mo6ckelngymnasiet, 2019; Alléskolan, 2020a; Philskolan, 2020; Intervju Region

Orebro lin; Intervju Hallsbergs kommun).

Sammantaget erbjuder atta av ldnets tolv kommuner, pad egen hand eller i samverkan, nationella
gymnasieprogram samt vuxenutbildning i egen regi. Ovriga fyra kommuner — Lekebergs, Nora, Kumla
och Ljusnarsbergs kommuner — har ett mer begrinsat utbildningsutbud. Géllande gymnasieskolan
hénvisas till samverkansavtal med andra kommuner. Daremot erbjuder samtliga kommuner komvux
(i varierande grad). I Lekebergs kommun (2020a,b,c,d,e), Nora kommun (2020a,b) och Kumla
kommun (2020a,b,c) finns visserligen gymnasieskolor, men dessa erbjuder i dagsldget endast vissa
introduktionsprogram. Kumla kommun har tidigare erbjudit nationella gymnasieprogram vid John
Norlandergymnasiet, som sedan 2018 ar under avveckling. I Ljusnarsbergs kommun (20109,

2020a,b,c) erbjuds endast komvux.
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Figur 3 — Gymnasieutbildningar i Orebro l3n (sorterad efter kommunernas invdnarantal)

Invanare per

Kommun Gymnasieutbildningar i egen regi
2019-12-31

. Karolinska gymnasiet, Kvinnerstagymnasiet,
Orebro kommun Rudbecksgymnasiet, Tullingsgymnasiet, Virginska gymnasiet. 155 696
Vuxenutbildning erbjuds via Komvux Orebro.
Mockelngymnasiet samt vuxenutbildning i samverkan med
Lanlle o Lo Degerfors kommun (gemensam namnd) 30 381
. Lindeskolan (gymnasieskolan) och Masugnen (larcenter for
Lindesbergs kommun A ) 23 588
John Norlandergymnasiet (under avveckling, erbjuder endast
Kumla kommun introduktionsprogram till nya elever). Komvux bedrivs i egen 21738
regi.
Alléskolan och Allévux i Hallsberg (anordnas via Sydnarkes
Elellenesys hownmng atbidningsforbund) 15932
Alléskolan och Allévux i Hallsberg (anordnas via Sydnarkes
dislensyndls Lowimug utbildningsforbund). 11377
Nora kommun Endast vuxenutbildning samt introduktionsprogram i egen regi. 10 726
Mockelngymnasiet samt vuxenutbildning i samverkan med
Dbt Ao Karlskoga kommun (gemensam namnd) D Ekele
Lekebergs gymnasieskola (endast introduktionsprogram).
Lekebergs kommumn Vuxenutbildning anordnas i egen regi. 8234
Hallefors kommun Pihlskolan (gymnasieskola och vuxenutbildning). 7 013
o Alléskolan och Allévux i Hallsberg (anordnas via Sydnarkes
B3} it utbildningsforbund). 5683
Ljusnarsbergs kommun Endast vuxenutbildning i egen regi. 4771

Kallor: SCB (2020); SKL (2019); Gymnasieantagningen i Orebro ldn (2020a); Sydnarkes utbildningsférbund (2020);
Alléskolan (2020a,b,c); Allévux (2020); Hillefors kommun (2020a,b); Orebro kommun (2020); Lindesbergs kommun
(20204a,b); Karlskoga kommun (2020a,b,c); Lekebergs kommun (2020a,b,c,d,e); Nora kommun (2020a,b); Kumla kommun

(20204a,b,c); Ljusnarsbergs kommun (2019, 2020a,b).

Den heterogenitet som forknippas med storstadsregioner (Ordonhas Viseu Cardoso, 2016) forefaller
saledes skapa maktasymmetrier dven i Orebro lin. Aven om detta kan upplevas som problematiskt for
de mindre kommunerna tycks ldnets heterogenitet skapa nya incitament till regional samverkan, men
i mindre kluster. Som kommer diskuteras i senare avsnitt kan detta tolkas som en konstruktion av
funktionella regioner inom den GOvergripande regionen, vilket utjafmnar kommunernas
storleksskillnader. I denna initiala analys kan ocksd hornstenen i kommunernas samverkan om
gymnasieutbildningar  urskiljas; nadmligen behovet av att fullfélja de lagstadgade
utbildningsuppdragen. Att staten decentraliserade ansvaret for skolan till kommunerna under 9o-
talet kan, som tidigare ndmnt, betraktas som att nya samverkansmdjligheter 6ppnades inom
utbildningsomradet. Givet att dven de juridiska regleringarna luckrades upp blev dven den
institutionella miljon mer gynnsam for samverkan (Gossas, 2006). Innan samverkansstrukturerna i

Orebro l4n analyseras vidare ska samverkans formella institutionella strukturer undersokas nirmare.
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4.2. Formella villkor for mellankommunal samverkan om gymnasieutbildningar

Mellankommunal samverkan kan variera fran strikt formaliserad samverkan till informella
overenskommelser och nitverk. I litteraturen gors ofta en atskillnad mellan kommunridttslig,
privatrdttslig samt lost reglerad samverkan (Erlingsson & Winstrom, 2015, s 168; Persson &

Syssner, 2014, s 1; jmf Anell & Mattisson, 2009). Se sammanstallning i Figur 4.

Figur 4 — Mellankommunala samverkansformer

Kommunrattsliga Privatrattsliga Lost reglerade

samverkansformer samverkansformer samverkansformer

Kommunalforbund Kommunalt bolag * Avtal (¢j kommunrittsliga)
* Gemensam nimnd * Stiftelse * Projekt
* Samordningsforbund * Ekonomisk forening * Natverk

¢ Samverkansavtal (enkom kommuner | * Ideell forening

och/eller regioner) * Kommun- eller Regionférbund

Fritt utformad efter Erlingsson & Wanstréom (2015, s 166-179) och SKR (2019a).

Tidigare har kommunrattslig samverkan, vilket regleras i kommunallagen (SFS 2017:725) och endast
mojliggor samverkan mellan offentliga aktorer, rdknat in kommunalforbund och gemensam ndmnd. 1
Ett kommunalférbund ar uppbyggt likt en ordinarie kommun, med eget fullméktige alternativt en
direktion dir varje kommunmedlem representeras. Som egen offentligrittslig juridisk person &r
kommunalférbundet fristdlld medlemmarna och kan betraktas likt en ”specialkommun”. En
gemensam nidmnd, vilken formaliseras genom avtal mellan berérda kommuner, utgor ingen egen
juridisk person och forblir darfor en del i en av de samverkande kommunernas politiska organisation.
Organisatoriskt verkar en gemensam namnd likt en ordinarie namnd, men med representation fran

samtliga kommunmedlemmar (KL, 3 kap. 3a §, 20-28 §§; 9 kap; SKR, 2019a).

Sedan 2018 har kommunallagen uppdaterats for att underldtta for formaliserad avtalssamverkan
(SFS 2018:569; SOU 2017:77). Lagindringen innebéar att kommuner och regioner, utan hinder av
lokaliseringsprincipen, kan uppritta kommunrittsliga avtal om att vissa uppgifter helt eller delvis ska
utforas av en annan kommun eller region (KL 9 kap 37 §). Inom utbildningsomradet har det varit
mojligt att teckna samverkansavtal redan innan kommunallagens uppdatering, med bas i skollagens
speciallagstiftning (SkolL, 23 kap). Kommunallagens dndring 2018 medfér dock en storre juridisk

sikerhet kring avtalssamverkan, vilket generellt stirker kommunernas samverkansmojligheter.

Privatrittslig samverkan utgors av gemensamma foretag, stiftelser och foreningar. Aven om denna
samverkan kan inkludera enkom offentliga aktorer, kan kommuner genom dessa samverkansformer
aven formalisera samverkan med privata och civilsamhilleliga aktorer (Erlingsson & Wanstrom, 2015,
s 168). De 16st reglerade samverkansformerna avser i sin tur de projekt, ndtverk och icke-
kommunalrittsliga avtal som en kommun kan ingd i — antingen med andra kommuner eller i
tvarsektoriell samverkan (Mattison & Knutsson, 2015, s 94; Mattison & Thomasson, 2019, s 16-18;

Gustafsson, 1999, s 315-321; Hadal, et al., 2005, s 23).

1 Aven samordningsférbund (SFS 2003:1210) riknas som offentligrittslig samverkansform. D samordningsforbund inte
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4.2.1. Samverkans omfattning i Sverige

Idag ingar i princip samtliga svenska kommuner i kommuner i mellankommunal samverkan om
gymnasieskola och kommunal vuxenutbildning. I en enkitstudie genomford vid Linkopings
universitet 2020 uppger 98 procent av de svarande kommunerna att de samverkar om
gymnasieskolan (Backstrom & Persson, kommande). I en enkitstudie pd samma tema, utford av
Sveriges Kommuner och Regioner (SKR, davarande SKL) uppger 94 procent av de svarande
kommunerna att de samverkar om gymnasieskolan genom formaliserade samverkansavtal,
kommunalférbund och/eller gemensam ndmnd (SKL, 2018a). Den vanligaste samverkansformen
inom gymnasieskolan dr avtalssamverkan. 88 procent att de svarande kommunerna i enkétstudien
fran Linkopings universitet, och 84 procent av de svarande kommunerna i SKR:s enkitstudie, uppger
att de upprattat mellankommunala samverkansavtal for att bland annat reglera frisok, gemensamma
antagningsorganisationer eller interkommunal ersittning (SKL, 2018a; Backstrom & Persson,

kommande).

Gymnasieutbildningsomradets institutionella strukturer priglas sdledes av en hog grad av
formalisering, dir samverkan integreras genom kontrakt (jmf Feiock, 2007). Mellankommunal
gymnasiesamverkan sker dock &ven under mindre formaliserade former, dir den sociala
inbdddningen ar mer pataglig. Exempelvis uppger 52 procent av de svarande kommunerna i
enkitstudien fran Linkopings universitet att de samverkar genom program- och branschrad, dir de
for dialog med naringslivs- och utbildningsaktorer. Likasd uppger runt hélften av kommunerna att de
ingdr i Teknikcollege och Vard- och omsorgscollege — dar kommuner, regioner, privata
naringslivaktorer och utbildningsanordnare, fackférbund och intresseorganisationer samverkar om
yrkesutbildningar inom bade gymnasieskola och vuxenutbildning (Backstrom & Persson, kommande;

jmf Persson & Hermelin, 2018, 2019).

Gillande vuxenutbildningen kretsar befintliga undersékningar och granskningar narmast uteslutande
kring yrkesutbildningssamverkan, och i synnerhet regionalt yrkesvux. Regionalt yrkesvux ir en
satsning som innebir att statsbidrag, mycket likt tidigare Kunskapslyft, lamnas till kommuner som
bidrar till att 6ka omfattningen av kommunal vuxenutbildning (jmf Jakobsson, 2007). Det som
utmairker Regionalt yrkesvux dr att statsbidragen riktas mot yrkesinriktad vuxenutbildning (yrkesvux)
samt stéller krav pd att minst tre kommuner samverkar samt att planeringen sker i samrad med
regionen, Arbetsformedlingen samt naringslivsrepresentanter (SFS 2016:937; jmf SOU 2018:71, s 33).
Regionalt yrkesvux utgor ett tydligt exempel pd hur nya samverkansmojligheter Oppnas utifran
statliga regleringar. 2018 ansokte 289 av Sveriges 290 kommuner om statsbidrag for regionalt
yrkesvux, vilket indikerar att nastintill samtliga kommuner samverkar om kommunal vuxenutbildning

genom formaliserad avtalssamverkan (SKL, 2018b, s 10).

Vidare ar det inte ovanligt att mellankommunal samverkan om gymnasieskolan sammanfaller med
vuxenutbildningssamverkan. Detta dels inom collegestrukturerna men dven nir kommunalférbund
och gemensamma nidmnder delegeras ansvar for samtliga frivilliga skolformer (Backstrom & Persson,
kommande). Inom vuxenutbildningsomradet finns &ven mojlighet att uppritta specifika

samverkansavtal, dialogforum och nitverk (jmf SKL, 2018b, s 10). I en uppféljning av regionalt
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yrkesvux, presenterad av Skolverket (2018), framhalls att manga av de samverkanskluster som
formats genom regionalt yrkesvux funnits innan statsbidraget. Skolverket (2018, s 38-39) beskriver
att: "Alla intervjuade kommuner har en historik av tidigare samverkan om vuxenutbildningen.”
Utover att detta pavisar att mellankommunal vuxenutbildningssamverkan #r viletablerad och
omfattande, synliggors hur tidigare samverkansndtverk kan ldgga grunden for nya
samverkanstrukturer. Detta indikerar att dven formaliserad samverkan kan grundas i det sociala

kapital som byggts upp i kommunala relationer 6ver tid.

4.2.2. Samverkansformernas effekter

Inom gymnasieutbildningsomradet finns en betydande skillnad mellan olika samverkansformers
effekter for det kommunala huvudmannaskapet. Niar en kommun delegerar ansvar for sina
utbildningsverksamheter till ett kommunalforbund &verlimnas nidmligen dven det formella
huvudmannaskapet till samverkanskonstellationen. Nar samverkan bedrivs inom ramen for kontrakt,
via en gemensam ndmnd eller formaliserad avtalssamverkan, forblir daremot huvudmannaskapet

kvar i respektive kommun (SOU 2017:77, s 69-70).

Som omnémnts tidigare kan samverkan integrerad genom delegerat ansvar till ett kommunalférbund
innebira ett visst ingrepp pa det kommunala sjélvstyret. Detta i synnerhet for sm& kommuner, vilka
riskerar att uppslukas av storre kommuners intresse (se Jansson, 2017, s 71; Johansson et al., 2015, s
85). Samtidigt kan kommunalférbundens formella huvudmannaskap stirka kommunernas (eller
snarare  samverkanskonstellationens)  kapacitet att erbjuda effektiva och flexibla
utbildningsverksamheter. Detta har bland annat framhaéllits av Skolinspektionen (2018, s 26-27), som
beskriver att gymnasieférbundens kapacitet till lokal anpassning skapar synergieffekter utifran
regional samverkanssynpunkt. Kommunernas governancekapacitet kan med andra ord stirkas av det
mandat som f6ljer ett delegerat ansvar. Som en av Hallsbergs kommuns representanter i Sydnérkes
utbildningsforbundsdirektion beskriver kan kommunalférbundets stillning som specialkommun
emellertid hamma  medlemskommunernas  incitament till att finansiellt  stotta
utbildningsverksamheterna. Detta da forbundet inte alltid betraktas som en del av kommunen, utan

som en egen enhet (Intervju Hallsbergs kommun).

Givet att kommunernas kapacitet till samverkan kan hammas om de institutionella arrangemangen
innebar ett storre ingrepp pa den kommunala organisationen, kan avtalssamverkan tdnkas stirka
kommunernas kapacitet till samordning och styrning av gymnasieutbildningar pa regional niva.
Avtalssamverkan mojliggor ocksa tvirsektoriell samverkan, vilket ofta framhaélls som en férutséattning
for att 160sa komplexa samhéllsutmaningar likt kompetensforsorjning (jmf Hermelin & Rusten, 2016;
Hermelin & Edwardson, 2014). For att vidare analysera hur de institutionella strukturernas juridiska
inbaddning och integrationsmekanismer paverkar kommunernas sjilvstyre och governancekapacitet

riktas nu fokus mot samverkansstrukturerna i Orebro 14n.
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4.3. Mellankommunala samverkansstrukturer om gymnasieutbildningar i Orebro l3n

4.3.1. Ldnsovergripande samverkan

Inom den ungdomsinriktade gymnasieskolan samverkar kommunerna i Orebro lin via det
samverkansnatverk som kallas Gysam, inom vilket samtliga kommuner (Askersund, Hallsberg och
Laxa indirekt via Sydnérkes utbildningsforbund) har tecknat ett samverkansavtal och triffas tre till
fyra ganger per termin (Region Orebro lin, 2017; Intervju Region Orebro lin). Som faststills i
samverkansavtalet ir syftet med Gysam-samverkan “att erbjuda ungdomar i Orebro lin ett stort
utbud av utbildningar ddr de konkurrerar om plats pa lika villkor oavsett hemkommun” (Region
Orebro lin, 2017, s 4). Genom detta si kallade frisék kan samtliga ungdomar i linet bli
forstahandsantagna pa alla kommunala gymnasieutbildningar i Orebro lin. Gysam-avtalet omfattar
dock enkom nationella program och inriktningar inom gymnasie- och gymnasiesarskola, nationellt
godkénda idrottsutbildningar, introduktionsprogrammen programinriktat val och yrkesintroduktion
samt gymnasiesirskolans individuella program (Region Orebro lin, 2017). Diarmed innefattas inte
introduktionsprogrammen individuellt alternativ samt sprdkintroduktion (for ungdomar som

nyligen kommit till Sverige) i avtalet (jmf Skolverket, 2019).

Genom Gysam-samverkan ska kommunerna sikerstilla att gymnasieutbildningarna s& langt som
mdojligt anpassas utifran ungdomarnas 6nskemal. Avtalet ska likvil "mdéjliggora samverkan mellan
kommuner for att hdja kvaliteten pd utbildningarna och ta ett gemensamt ansvar for
kompetensforsorjningen i regionen” (Region Orebro lidn, 2017, s 4). Utdver att reglera det
interkommunala ersittningssystemet, inom vilket kommunerna kompenserar varandra for elever som
studerar utanfor hemkommunen, innefattar avtalet ett gemensamt antagningskansli. Detta tillhor
Orebro kommun, men administrerar antagningen till nationella gymnasieprogram p# samtliga

kommunala och fristdende gymnasieskolor i linet (Gymnasieantagningen i Orebro lin, 2020a,b).

En liknande struktur som etablerats inom Gysam-natverket aterfinns inom vuxenutbildningsomradet,
dir samtliga tolv kommuner i Orebro lin upprittat ett linsovergripande samverkansavtal for
samordning av komvux, SFI och sdrvux. Nitverket som formaliserats i denna samverkan kallas for
REKO - Regionalt Kompetenscentrum f6r vuxnas ldrande. Det vuxenutbildningsinriktade
frisoksavtalet regleras emellertid utifrdn statsbidragen for regionalt yrkesvux, vilka samtliga
kommuner sokt gemensamt. Frisoket giller samtliga yrkesutbildningar, med undantag for
utbildningar inom vard- och omsorg, yrkesutbildningar som anordnas enbart med kommunala medel
liksom yrkesvuxkurser for personer som ldser SFI mer dn 50 procent. Géllande de teoretiska
vuxenutbildningsprogrammen finns inget linsévergripande frisok (Region Orebro, 2018a, 2018b;
Interviju Region Orebro lin). For att sikerstilla att utbildningarna fortlever utan regionalt yrkesvux 4r
statsbidraget utformat si att kommunerna ar medfinansidrer, och matchar den statliga finansieringen
(jmf SOU 2018:71, s 33). I Orebro lin utgors motprestationen av kommunal finansiering av vard- och

omsorgsprogrammen (Intervju Region Orebro lin).

Region Orebro lidn har ett samordnande uppdrag inom REKO- likvil som Gysam-nitverken, dir de

sammankallar till méten och foljer upp avtalen (Intervju Region Orebro lin). Region Orebro lin ir
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ocksd huvudman for Vard- och omsorgscollege (VO-college), dar samtliga tolv kommuner ingar. Det
regionala VO-colleget dr uppdelat i fyra lokala college; Sydnirke (Hallsberg, Kumla, Askersund och
Lax4), Karlskoga-Degerfors, Orebro-Lekeberg samt Norra ldnsdelen Orebro lidn (Lindesberg, Nora,
Ljusnarsberg och Hillefors) (Vard- och omsorgscollege Orebro lin, 2019, 2020a,b; Interviu VO-
college). Kommunerna och Region Orebro lin ingar dven i Teknikcollege Orebro lin. Den lokala
indelningen inom Teknikcollege sker utifrén de utbildningsanordnare som erbjuder Teknikcollege-
certifierade program. Dessa utgors av Alléskolan i Hallsberg (driven av Sydnérkes
utbildningsféorbund), Lindeskolan i Lindesberg, Mockelngymnasiet i Karlskoga/Degerfors,
Tullingsgymnasiet i Orebro, Yrkeshogskolan i Karlskoga liksom de privata anordnarna Hermods i

Orebro liksom Rinman Education i Hillefors (Teknikcollege, 2020; Hillefors kommun, 2019, s 13-14).

For att frimja samverkan finns dven ett regionalt samverkansrdd inom Region Orebro lins
organisation, vilket beskrivs som en samverkansplattform utan juridisk status eller mandat att fatta
formella beslut. Radet bestdr av ledamoter fran regionstyrelsen samt respektive kommuns
kommunstyrelse (Region Orebro lin, 2015; 2020a,e). Det regionala samverkansradet ar avknoppat i
fyra specialiserade samverkansrdd, vilka har i uppgift att inom sitt verksamhetsomréde initiera
samverkan, samordna regionalt och lokalt utvecklingsarbetet samt mojliggora omvarldsbevakning. Ett
av dessa ir det specifika samverkansrddet for skola, utbildning och kompetensforsorjning (Region

Orebro lin, 2020f).

I Orebro lin forekommer #ven 16st reglerade samverkansprojekt. Exempel pa detta dr de nyligen
avslutade ESF-projekten #jagmed — som syftat till att motverka avhopp fran gymnasieskolan — liksom
Effektivare validering i Orebro lin — som syftat till att etablera en regional valideringsplattform.
Dessa projekt inkluderar inte enbart kommuner i Orebro lin, utan Aven regionala aktorer frin flera
lan i Sverige likvdl som privata och statliga aktorer. Projekten &r nu under &terrapportering
(Muhrman et al., 2018; Region Orebro lin, 2020b,c,d; ESF, 2020). Kommunerna driver #ven,
tillsammans med Region Orebro lidn, utvecklingsinriktad samverkan. Exempelvis finns ett
samverkansavtal upprittat angdende Kunskapslyft barn och unga, vilket syftar till att stirka

skolresultaten genom samverkan och kunskapsutbyte (Region Orebro lin, 2016).

4.3.2. Kommunalférbundet, den gemensamma namnden och specifika avtal

Som ovan nidmnt finns tvA formaliserade samverkanskonstellationer i Orebro lin som endast
innefattar ett fital kommuner. Dessa utgors av kommunalférbundet Sydnérkes utbildningsférbund
liksom den gemensamma gymnasienimnden for Karlskoga och Degerfors. Dessa
samverkanskonstellationer hanterar kommunernas uppgifter avseende de frivilliga skolformerna
gymnasieskola, gymnasiesirskola, komvux, sarvux, SFI och uppdragsutbildning. Den gemensamma
ndmnden ansvarar dven for kommunernas uppféljningsansvar for ungdomar (KAA). Medan
Sydnéirkes utbildningsférbund formellt har Overtagit huvudmannaskapet for
utbildningsverksamheterna innebdr den gemensamma nimnden ingen formell forflyttning av
huvudmannaskap frédn kommunerna. Den gemensamma ndmnden bedrivs likt en ordinarie ndmnd,

men med representanter fran badde Karlskoga och Degerfors. D4 Karlskoga dr virdkommun for
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samverkan ar forvaltningsorganisationen forlagd i Karlskoga (Karlskoga kommun & Degerfors

kommun, 2012, 2015; Sydnérkes utbildningsférbund 2015, 2017, 2018; jmf SOU 2017:77, s 69-70).

Flertalet kommuner i Orebro lin har #ven tecknat specifika samverkansavtal med enskilda kommuner
inom och utanfor linet. Gymnasieantagningen i Orebro ldn beskriver i mailkorrespondens att
exempelvis "Sydndrkes utbildningsforbund har samverkansavtal om att ta emot elever frdan
Vingdker och Gullsping. Mockelngymnasiet (Karlskoga/Degerfors) har samverkansavtal med
Kristinehamn om att eleverna kan soka fritt pd de nationella programmen.” Aven Nora kommun har
ett sarskilt samverkansavtal med Lindesbergs kommun som reglerar de utbildningsverksamheter som
inte omfattas i det linsovergripande frisoksavtalet. Likasa triffas skolledning, politiker och skolchefer
fran flera kommuner i Norra Orebro lin (de si kallade KNOL-kommunerna) tvi till tre gdnger per
termin i en egen Gysam-samverkan. Detta for uppfoljning och dialog kring utbildningsinnehall,
kompetensforsorjningsbehov och ekonomi (Intervju Nora kommun). For vissa kommuner, diribland
Kumla kommun, finns inte behov av kompletterande samverkansavtal (mer &n pa individniva). Detta

da Gysam-avtalet tdcker in kommunens behov (Intervju Kumla kommun).

4.3.3. De parallella samverkansstrukturerna i Orebro lin

Sammanfattningsvis kan det konstateras att samtliga tolv kommuner i Orebro lin ingir i
mellankommunal samverkan om gymnasieutbildningar; béde gillande ungdomsinriktad
gymnasieskola och kommunal vuxenutbildning. Precis som i den nationella statistiken domineras den
formaliserade samverkan i Orebro ldn av avtalssamverkan, om #n av varierande karaktir och med
olika aktorssammansattningar. Majoriteten av samverkan tycks ske via nitverk och avtal dar samtliga
kommuner liksom Region Orebro lin ingér. Vissa av dem, likt collegeverksamheterna, ir dessutom av
tvarsektoriell karaktdar. Detta talar for att kommunerna, genom sina mellankommunala
samverkansstrukturer, har etablerat institutionella plattformar diar de kan samordna och styra sina

gymnasieutbildningar pa regional niva.

Som illustreras i sammanstéillningen i Figur 5 kan kommunernas samverkan sigas integreras pa olika
vis; genom formella kontrakt, socialt inbdddade né&tverk, delegerat ansvar till fristdende
samverkansorganisationer eller det hierarkiska aliggande som f6ljer villkorad finansiering (jmf
Feiock 2013, s 400). Sannolikt innefattar en och samma samverkansstruktur parallellt verkande
integrationsmekanismer. = Exempelvis forefaller = kommunernas socialt inbdddade och
kontraktsbaserade REKO-samverkan utgora basen for den mer hierarkiskt adlagda samverkan som
sker via regionalt yrkesvux. Detta indikerar att kommunernas sociala kapital sammanfaller med
gymnasieutbildningsomradet institutionella strukturer liksom externa samverkansmdojligheter. Som
kommer redogoéras for i kommande avsnitt forefaller den sociala inbaddningen ocksa utgora centrala
integrationsmekanismer i samtliga samverkansstrukturer i ldnet, &ven om det stundom brister och

diarmed himmar governancekapaciteten.
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Figur 5 - Mellankommunala samverkansarrangemang om gymnasieutbildningar i Orebro lin
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Kontrakt och social
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Samverkansavtal for gymnasieskola
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Samtliga tolv kommuner* och Region Orebro lin

Kontrakt och social
inbaddning
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Samtliga tolv kommuner* och Region Orebro lin
(liksom samrad med Arbetsformedlingen och
naringslivsaktorer)

Kontrakt, hierarkiskt
alaggande och social
inbdddning

Vard- och omsorgscollege

Samtliga tolv kommuner i linet*, Region Orebro
lan, privata vardforetag, Kommunal,
Arbetsformedlingen och utbildningsanordnare
fran ungdomsgymnasiet, vuxenutbildningen,
yrkeshogskolan och Orebro universitet.

Kontrakt och social
inbdddning

Teknikcollege

Samtliga tolv kommuner i ldnet*, Region Orebro
lan, privata foretag, privata utbildningsanordnare

Kontrakt och social
inbaddning

Specifika samverkansavtal

Varierande, men exempelvis finns avtal mellan
Sydnirkes utbildningsforbund och Vingaker
kommun, mellan Karlskoga/Degerfors och
Kristinehamns kommun samt mellan Nora och
Lindesbergs kommuner

Kontrakt och social
inbdddning
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Samtliga tolv kommuner*, Region Orebro lin och
Orebro universitet
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skola, utbildning och
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Regionerna Orebro, Sérmland, Uppsala,
Viastmanland och Ostergétland. P& lokal
projektnivé sker samverkan med och mellan
kommuner, folkhogskolor, Arbetsformedlingen,
Forsakringskassan och privata foretag.

Kontrakt och social
inbaddning

ESF-projektet Effektivare validering

i Orebro lin**

Samtliga tolv kommuner* och Region Orebro lin
ingdr i projektarbetsgruppen. Engagerar dven
andra aktorer pa lokal, regional och nationell niva
— déribland arbetsgivare och andra regioner.

Kontrakt och social
inbdddning

* Orebro, Kumla, Lekeberg, Karlskoga, Degerfors, Ljusnarsberg, Nora, Lindesberg och Hillefors kommuner liksom Sydnirkes

utbildningsforbund (Askersund, Hallsberg och Laxa kommuner)

**Projekten har formellt avslutas men implementering av dess resultat pagar.

Killor: Region Orebro lin, 2015, 2016, 2017, 2018a,b, 2019; 2020a-h; Karlskoga kommun & Degerfors kommun, 2015, 2015;

Kumla kommun; Sydnérkes utbildningsférbund, 2015, 2016 2017, 2018; Vard- och omsorgscollege Orebro lin, 2019, 2020b;

Vérd- och omsorgscollege, 2020a,b,¢; Region Ostergstland, 2020; Teknikcollege, 2020; Muhrman et al., 2018; ESF, 2020.
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Inom samverkansstrukturerna i Orebro lin kan tvd olika, men till synes &verlappande,
samverkansnivéer urskiljas. Dessa utgors av de lansévergripande samverkansstrukturerna kontra de
lokalt forankrade samverkansarrangemang dir endast ett fatal kommuner ingér. Indelningarna i den
gemensamma nimnden, utbildningsférbundet liksom KNOL-kommunernas samverkan iterspeglas
dven i collegeverksamheternas lokala indelningar. Detta indikerar att det i Orebro lin finns
samverkansstrukturer, formade utifrdn funktionella lankar, som verkar parallellt med de formella
regionala strukturerna. Detta talar d4ven for att kommunernas sociala kapital d&r mer dynamiskt &n att
enkom sammanfalla med de formella, administrativa lansgranserna. Samtidigt binds samtliga
kommuner i linet, som tidigare nimnt, samman via den funktionella arbetsmarknadsregionen Orebro
(Tillvaxtverket, 2015; SCB, 2018). Likasd finns synergier mellan samverkansnivierna. De mindre

arrangemangen representeras nimligen dven i de linsovergripande samverkansarrangemangen.

Med huvudsakligt avstamp i intervjuer med kommunala och regionala samverkansparter i lanet2
amnar kommande avsnitt skildra framvéxten och utvecklingen av ett antal samverkansarrangemang
frdn respektive samverkansnivd. Forst behandlas den lansovergripande samverkan om
gymnasieskolan respektive vuxenutbildningen. Darefter skildras de lokala samverkanstraditioner som
format utvecklingen av de lokala samverkansarrangemangen i norra ldnsdelen, Sydnarkes

utbildningsférbund liksom den gemensamma gymnasienamnden i Karlskoga/Degerfors.

4.4.Samverkan om gymnasieskolan — En regional samordning av utbildningsutbudet

Det linsomfattande samverkansavtalet inom Gysam upprittades 2014. Innan 2014 fanns frisok i
ldnet, men denna samverkan var bunden till specifika samverkansavtal mellan enskilda kommuner
(Mailkorrespondens Gymnasieantagningen i Orebro l4n). Att frisoksavtalet upprittades 2014 4r ingen
slump. Detta var nimligen en period av regionbildning, dir Orebro lins landsting och
Regionférbundet Orebro formellt blev Region Orebro lin (Orebro lins landsting & Regionforbundet
Orebro, 2014). Den nya regionorganisationen tog inte enbart 6ver landstingets och regionforbundets
respektive uppdrag, utan tillskrevs dven storre ansvar for regional utveckling. I de 6verenskommelser

som antogs i respektive kommuns fullmaktige beskrivs att:

Regionen kan dven ges andra uppdrag frén regeringen och fran statliga myndigheter. Diarmed far regionorganisationen
en storre roll dn den som landstinget och regionférbundet har idag. Ansvaret for planering och samordning av regionala

utvecklingsinsatser blir hirigenom tydligare.

Ett vil fungerande samarbete med linets kommuner och Region Orebro lin ir en forutsittning for att det regionala
utvecklingsarbetet ska bli framgangsrikt. Flertalet uppgifter for regionen och kommunerna har en inbordes koppling till
varandra. Darfor maste majligheter till en aktiv samverkan och dialog skapas organisatoriskt mellan kommunerna och

regionen (Lindesbergs kommun, 2014a, s 16; jmf Laxd kommun, 2014, s 12).

Aven om regionbildningen, utifrin denna officiella beskrivning, forvintades 6ka kapaciteten till
mellankommunal samverkan och regional samordning forefaller regionbildningen inte medfort nagon
genomgripande forindring av kommunernas gymnasieutbildningssamverkan. Region Orebro lin tog
visserligen initiativ till Gysam-avtalet, och har idag en samordnande funktion i bdde Gysam och

REKO. Som flera kommunala representanter beskriver dndrar det dock inte det faktum att

2 Se sida 23 och 75 for beskrivning av informanter.
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gymnasieskolan ar ett kommunalt ansvarsomrade, inom vilket regionen saknar mandat (Intervju
Karlskoga kommun; Interviu Kumla kommun; Intervju Orebro kommun). Verksamhetschefen i

Karlskoga kommun beskriver exempelvis Region Orebro lins roll i samverkan pa foljande vis:

Man kan egentligen séga att de dr vird for samverkan. Och det gor att de sammankallar. Men sen ska man komma ihag
att varje kommun, varje skolhuvudman, dr den som ensamt bestimmer over sin egen skola. [...] Regionen har ju

egentligen ingen, ja, de bestimmer egentligen inte 6ver ndgonting. Mer dn att de &r den hér katalysatorn for samverkan.

Att regionen fungerar likt en katalysator for samverkan ar nagot som adven utvecklingsledaren for
Gysam och REKO vid Region Orebro lin framhéller. Utvecklingsledaren upplever att hon har hég

legitimitet i sitt arbete, men att denna legitimitet har behovts arbetas upp over tid:

I borjan sé tror jag att de [kommunerna] trodde att vi skulle in och styra och bestimma saker. Alltsa, att vi skulle ta
ifrén dem mandat och bestimmanderitt, och s &r det ju absolut inte. Utan det &r ju sé att det 4r kommunernas behov
som vi jobbar utifrén och sen s kan ju jag komma med reflektioner. 'Vad ségs om det hiar? Det hér tycker jag att jag har

sett. Det har kan ni fundera p4; vore det hiar nagonting for oss?””

Att fragan om lokal autonomi och sjilvstyre tycks hanteras vil i Gysam- och REKO-nitverken
forklaras utifran att samverkan byggts upp under en ldngre tid, dir medlemskommunerna har byggt
upp gemenskap och fortroendefulla relationer. Kapaciteten till att etablera detta sociala kapital kan
ocksa gynnas av de formella samverkansnitverken, dar aktorerna far mojlighet att diskutera och lira
kinna varandra (Intervju utvecklingsledare Region Orebro lin; Intervju Orebro kommun; Intervju

verksamhetschef Kumla kommun; Jansson, 2017, s 56).

4.4.1. Gymnasiesamverkans drivkrafter

Aven om regionbildningen och Region Orebro lins samordnande funktion kan betraktas ha okat
kommunernas samverkansmajligheter och darmed governancekapacitet, ar det i grund och botten
kommunernas egna intressen av att fullfélja sina utbildningsuppdrag som utgor kédrnan i
gymnasiesamverkan. Som samverkanrepresentanterna beskriver 4r kommunernas storsta drivkraft
till samverkan mojligheten att kunna bredda utbildningsutbudet och sikerstélla att s& manga elever
som mgojligt far sitt forstahandsval (Intervju Kumla kommun; Intervju Karlskoga kommun; Intervju
Nora kommun; Intervju Region Orebro lidn). Detta 6verensstimmer ocksd med resultat fran

nationella enkdtunders6kningar om gymnasiesamverkan (SKL, 2018a).

Som tidigare nimnt dr emellertid Orebro kommun relativt oberoende av kranskommunerna for att
fullfélja sina utbildningsuppdrag, vilket verksamhetsutvecklaren for gymnasieskolan i Orebro
kommun sjdlv  bekrdftar. Detta aterspeglas i ett stundom bristande engagemang i
samverkansnitverken (Intervju Orebro kommun; Intervju Karlskoga kommun; Intervju Kumla
kommun; Intervju Nora kommun; Interviu Region Orebro lin). Fran Orebro kommuns sida finns
dock andra motiv till att samverka. Utéver att samverkan generellt ger mojlighet till kunskapsutbyte
gillande nya utmaningar bir Orebro kommun, i egenskap av linets storsta kommun, ocksi ett visst
ansvar for att driva regionens utveckling och sikerstilla att utbildningen i lanet blir likvardig (Intervju

Orebro kommun).
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Aven om kostnadseffektivitet inte utgér den mest centrala drivkraften i kommunernas
gymnasieutbildningssamverkan omndmner samverkansrepresentanterna det dndock som en faktor
som stirker samverkansincitamenten. Som enskild kommun finns sdllan ekonomiska och
resursmissiga forutsdttningar till att erbjuda de 18 nationella gymnasieprogrammen. Genom
samverkan kan kommunerna diremot erbjuda samtliga utbildningsprogram — dven de som utifran
lagt soktryck blir svarfinansierade (Intervju Karlskoga kommun; Intervju Kumla kommun; Intervju
Nora kommun; Intervju Region Orebro lin). Linsévergripande avtal som Gysam (men #ven Regionalt
yrkesvux) innebédr dessutom att kommunerna undgér den administrativa bérdan av att hantera
parallella avtal och antagningsadministration. Den gemensamma prislistan som regleras genom
avtalen innebdr ocksa att antalet tvister om kostnader minskar samtidigt som budgetplaneringen

underlittas (Intervju Nora kommun; Intervju Karlskoga kommun; Region Orebro lin, 2017; 2018b).

Inom Gysam finns planer pd att upphandla ett gemensamt IT-stod. Detta for att effektivisera
hanteringen av ekonomiska transaktioner mellan kommuner men ocksid framja uppfoljning av
kommunernas aktivitetsansvar for ungdomar (KAA) (Intervju Region Orebro lin). KAA avser det
enligt skollagen lagstadgade ansvaret att folja upp, dokumentera och erbjuda insatser for ungdomar
under 20 ar som inte studerar eller arbetar (SkolL, 29 kap. 9 §; SKR, 2019b). Nir elever studerar
utanfor hemkommunen kan denna uppfoljning himmas, dd hemkommunen far minskad insyn i
elevernas resultat och narvaro. Som samordnaren i Nora kommun beskriver upplevs det finnas en
vilfungerande samverkan med de flesta gymnasieskolor i Orebro lin kring KAA idag, men detta
bygger pa frivillig samverkan. En 6kad skyldighet att informera hemkommunen om elevernas resultat
skulle darmed vara 6nskvirt (Intervju Nora kommun). Mojligtvis skulle ett gemensamt IT-st6d kunna
forenkla informationsutbytet, och frimja synen pa gymnasieskolan som ett gemensamt regionalt
dtagande (Intervju Region Orebro ldn). Hir finns med andra ord potential till en “spill over”-effekt,

dir redan befintliga samverkansstrukturer utvidgas och effektiviseras.

Samverkans ekonomiska vinster kan dven relateras till de mer langsiktiga effekter som foljer ett brett
och attraktivt utbildningsutbud. Elevernas intresse dr namligen avgorande for att de ska genomfora
sin gymnasieutbildning. Att gymnasieutbildningen slutfors 6kar i sin tur ungdomens chans att gé
vidare till arbete eller fortsatta studier. Utéver att detta kan minska socialt utanférskap far
sysselsdttningen dven positiva effekter for kommunal ekonomi och kompetensforsorjning. Detta da
det genererar Okade skatteintdkter, en stirkt personaltillforsel liksom en minskning av de
stodatgarderna som kommunen annars behover mobilisera. En attraktiv ggymnasieskola kan &ven vara
centralt for en mindre kommun som oOnskar motverka befolkningsminskning och urbanisering

(Intervju Karlskoga kommun; Intervju Nora kommun; Intervju Hallsbergs kommun).

Att kommunerna sjidlva beskriver att de har starka drivkrafter till samverkan vittnar om ett stort
engagemang i samverkan, vilket ir centralt for att etablera socialt kapital. Aven om Orebro kommun
inte sjdlva har behov av samverkan ingar de dndock i de lansévergripande nétverken och ansvarar for
den operativa administrationen. Likvil har storstaden en uttalad ambition om att ta ett 6vergripande
ansvar i regionens utvecklingsarbete. Trots maktasymmetrierna finns det féljaktligen en regional

sammanhéllning och funktionella linkar mellan samtliga kommuner i Orebro lin. De formella
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institutionella strukturerna liksom statlig reglerade samverkansmdgjligheterna tycks darmed fungera
likt katalysatorer for det sociala kapitalet. Sammantaget stirker detta kommuners

governancekapacitet till att samordna och styra gymnasieutbildningarna pa regional niva.

4.4.2. Utmaningar i samverkan

Aven om samverkansparterna i det stora hela upplever Gysam-samverkan som vilfungerande innebir
samverkan vissa utmaningar och motséttningar. Som verksamhetschefen i Kumla beskriver finns det
exempelvis “lite bekymmer runt avtalsformuleringar och ekonomisk reglering” kopplat till den
interkommunala ersdttningen. Bland kommunerna forekommer dven vissa skillnader i styr- och
organisationslogiker. Exempelvis hanteras gymnasieantagningen pa olika vis i olika kommuner.
Medan vissa gymnasieskolor pd forhand bestaimmer antalet platser som eleverna far konkurrera om
erbjuder andra gymnasieskolor, likt Alléskolan, utbildningsplatser till samtliga forstahandssokande
elever. Detta kan betraktas som en konkurrensstrategi i syfte att 6ka elevvolymerna (Intervju Kumla

kommun; Intervju Hallsbergs kommun; Intervju Region Orebro lin).

En stor utmaning fé6r kommunerna beror det okade trycket pd introduktionsprogrammen, vilket
delvis beror p att allt firre elever klarar grundskolan och blir behériga till ggmnasiet (Intervju Orebro
kommun; Intervju Karlskoga kommun; Region Orebro lin, 2016a). D4 andelen nyanlinda ungdomar
har okat i lanet har ocksa efterfragan pa introduktionsprogrammet sprakintroduktion 6kat markant,
vilket stillt hogre krav pd kommunernas forméga att kunna erbjuda handledning pad modersmal,
rekrytera medarbetare med kompetens inom svenska som andrasprdak samt finna lokaler for det
okade elevantalet (Sydnirkes utbildningsforbund, 2016, s 13; Intervju Region Orebro lin; Intervju

Nora kommun).

For lanets mindre kommuner, som inte ingér i forbundet eller den gemensamma namnden, blir dessa
utmaningar sarskilt patagliga. Som tidigare ndmnt ingér inte introduktionsprogrammen individuellt
alternativ liksom sprakintroduktion i rddande frisoksavtal (Region Orebro lin, 2017). For en mindre
kommun likt Nora kommun, som har en mycket liten egen gymnasieskola, har detta inneburit att ett
specifikt samverkansavtal har behovt uppréttas med Lindesbergs kommun. Som samordnaren i Nora
kommun beskriver har Nora velat 4 till ett 6vergripande avtal som omfattar mojligheten till frisok for
elever som studerar pd de for narvarande undantagna introduktionsprogrammen. I ldnet finns dock
ett visst ointresse till att uppratta sddana avtal. Detta da det inte finns s ménga platser tillgangliga,
och de som finns fyller kommunerna sjilva med elever (Intervju Nora kommun). Aterigen synliggors
foljaktligen hur kommunernas storlek skapar olika samverkansbehov, men ocksa varierande

governancekapacitet till att initiera samverkan och mobilisera aktorer.

Aven om motsittningarna som uppstir i samverkan inte alltid kan redas ut betonar de kommunala
och regionala representanterna att det dndock ar viktigt att fortsitta fora dialog om svéra och kinsliga
frigor. Av detta skl blir de regionalt samordnade samverkansnitverken viktiga (Intervju Kumla
kommun; Intervju Karlskoga kommun). De formella forumens betydelse for att skapa konsensus
indikerar att samverkans institutionella strukturer far betydelse for hur vial kommunerna hanterar

konflikter och stirker det sociala kapitalet. Som bekant d&r kommunerna dock inte ensamma pa
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gymnasieutbildningsmarknaden. Sedan det fria skolvalets inférande och friskolornas etablering har
eleverna inte enbart mojlighet att s6ka utbildningar utanfér sin hemkommun, utan ocksé utanfor det

kommunala utbildningssystemet (jmf Nyhlén, 2011). Detta skapar nya samverkansutmaningar.

4.4.3. Konkurrensens utmaningar for gymnasiesamverkan

I Orebro lin studerar drygt 30 procent av eleverna pé fristiende gymnasieskolor. Detta komplicerar
kommunernas utbildningsdimensionering (Intervju Hallsbergs kommun; Intervju Kumla kommun;
Intervju Region Orebro lin). Sedan hosten 2019 har de fristiende utbildningsaktorerna i Orebro Lin
bjudits in till samverkanstraffar med Gysam-nitverket, med forhoppning om att kunna diskutera hur
utbildningsanordnarna kan komplettera varandras utbud. Gensvaret pa detta initiativ har varit
positivt, iven om det initialt funnits en viss skepsis frin kommunernas sida (Intervju Region Orebro
lan). Som framhaélls av verksamhetschefen i Karlskoga kommun kan tvirsektoriell samverkan av detta
slag forsvaras utifrén att de fristiende aktorerna drivs av andra styrlogiker dn de kommunala. Da de
fristdende aktorerna ar vinstdrivande finns namligen inte samma incitament till att erbjuda program

som inte har hogt soktryck och dirmed inte genererar hoga intdkter (Intervju Karlskoga kommun).

Aterigen illustreras hur nya samverkansmdjligheter formas utifrin externa hindelser och aktdrer — i
detta fall av privata utbildningsaktorer liksom tidigare friskolereformer. Att fristiende aktorer
inkluderas i samverkan kan 4 ena sidan betraktas som en komplikation i samverkansstrukturerna,
med risk till fragmentering. A andra sidan kan expansionen av Gysam-samverkan betraktas som en s
kallad ”spill over”-effekt, vilket signalerar att samverkansstrukturen ar sa robust och tal expansioner.
Likasd indikerar detta att samverkansarrangemanget vixer, vilket kan indikera att
samverkanskonstellationen (som kollektiv aktor) far okat inflytande i den regionala governance-

strukturen.

Det ska dock inte glommas att horisontella samverkansnitverk, i synnerhet i polycentriska system,
medfor en oundviklig konkurrens mellan samverkansparter — sd dven horisontellt samverkande
kommuner. Som bland annat framhallits av Skolinspektionen (2018, s 26-27) kan mellankommunal
samverkan i syfte att 0ka utbildningsutbudet i sjdlva verket betraktas som en direkt effekt av
gymnasieomradets konkurrens. Utbildningsvisendet marknadisering stéller hoga krav pd kommuner
att anpassa utbildningsprogrammen efter elevers preferenser, vilket kan underldttas via samverkan.
Gymnasieskolans finansieringsmodell bygger dessutom pé att det finns en elevpeng som tilldelas den
gymnasieskola dir eleven studerar, vilket gor konkurrens till ett oundvikligt inslag (Intervju Region
Orebro lin; Intervju Kumla kommun; Intervju Nora kommun; Intervju Karlskoga kommun; jmf

Gossas, 2006, s 153-155).

Konkurrensen om eleverna kan emellertid generera vissa positiva effekter for utbildningarnas kvalitet.
Det beskriver verksamhetschefen i Karlskoga kommun. D& nuvarande och tidigare elever blir
ambassadorer for skolan dr det centralt att uppratthélla en god utbildningskvalitet som eleverna talar
gott om. Risken med den harda marknadsféring som foljer gymnasiemarknaden ar dock, menar
verksamhetschefen, att ungdomar viljer utbildning efter attraktionsvidrde. Detta snarare dn att

begrunda framtidsutsikter och jobbmojligheter. Att forstirka detta genom att aktivt “silja in” olika
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utbildningar och lata elevernas efterfrigan styra programutbudet kan i forlingningen skapa en
situation dar utbildningsutbudet inte matchar arbetsmarknadens kompetensbehov (Intervju

Karlskoga kommun; jmf Sydnarkes utbildningsférbund, 2015, s 13).

4.5. Collegeverksamheterna — For attraktiva och relevanta yrkesutbildningar

Trots att det rader kompetensbrist i flera branscher i Orebro lin, i synnerhet inom vérd- och omsorg
men &ven industriteknik, har kommunerna svart att attrahera elever till gymnasieskolans
yrkesutbildningar. I forklaringarna till yrkesutbildningarnas bristande attraktionsvirde ndmner sévil
verksamhetschefen i Karlskoga kommun som verksamhetsutvecklaren i Orebro kommun de
gymnasiereformer som genomdrevs 2011. Inom ramen for den nya ldroplanen Gyi1 introducerade
Alliansen ndmligen en rad reformer av gymnasieskolan, vilka bland annat medfort att de tolv
yrkesinriktade programmen numer inte per automatik ger grundldggande hogskolebehorighet. Detta
har dven i utbildningsforskning framhallits som en forklaring till yrkesutbildningarnas minskade
soktryck (se Olofsson, 2013, s 17-18). Att yrkesutbildningarnas attraktionsviarde dalat blir
problematiskt for kommunerna. Detta da yrkesutbildningarna &r vitala f6r kommunens

kompetensforsorjning (Intervju Karlskoga kommun).

De primara verktygen for att stirka yrkesutbildningarnas attraktionsvirde &terfinns inom
Teknikcollege och Vard- och omsorgscollege (VO-college). Inom dessa samverkansstrukturer arbetar
Orebro lins tolv kommuner tillsammans med Region Orebro lin, fackforbund, privata
utbildningsanordnare och arbetsgivare for att erbjuda attraktiva yrkesutbildningar med hog
arbetsmarknadsrelevans. Detta inom savil gymnasieskola som vuxenutbildning. Teknikcollege ar i sig
ett branschinitiativ (se Persson & Hermelin, 2018, 2019) — vilket synliggor en annan dimension av hur
samverkansmojligheter Oppnar sig via externa aktérer och hur néringslivsaktorer péverkar
gymnasieutbildningarnas innehall och organisering genom horisontella samverkansrelationer (jmf
Panican & Paul, 2019, s 87). Samtidigt har ocksd kommunerna sjilva satsat mycket pa
collegeverksamheterna, exempelvis genom att gemensamt finansiera tva tjanster for samordning och
processledning av Teknikcollege. Motsvarande funktioner finns dven i Vard- och omsorgscollege

(Intervju VO-college; Intervju Nora kommun; Intervju Karlskoga kommun).

Utéver  utbildningscertifieringen och den néringslivsinriktade samverkan  arrangerar
collegeverksamheterna olika informations- och marknadsforingsaktiviteter i syfte att fordndra bilden
av yrkesutbildningarna (Intervju VO-college; Intervju Nora kommun; Intervju Karlskoga kommun;
Intervju Hallsbergs kommun). I arsplanen for VO-college Orebro lin (2020b, s 1) beskrivs detta

arbete som en “lobbyverksamhet” av utbildningsfragor.

Att den utbildningscertifiering som sker via collegeverksamheterna bidrar till kommunernas
marknadsforing av yrkesprogrammen blir synligt i gymnasieskolornas programbeskrivningar. I
presentationsmaterial frdn Mdckelngymnasiet i Karlskoga/Degerfors liksom Alléskolan i Hallsberg

lyfts i synnerhet collegeprogrammens relevans for ungdomarnas framtida anstéillningsbarhet:
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Teknikprogrammet &r certifierat Teknikcollege, vilket ges till utbildningar av hog kvalité som uppfyller vissa kriterier.
Det innebdr ocksd ett ndra samarbete med det lokala niringslivet. Du knyter virdefulla kontakter som kan ge

mojligheter till bland annat sommarjobb (M6ckelngymnasiet, 2019, s 19).

Alléskolans Vard- och omsorgsprogram &r nationellt certifierat inom vard- och omsorgscollege och du har majlighet att
f4 diplom efter fullgjord utbildning. Ett diplom som arbetsgivare efterfrdgar. Vard- och omsorgsprogrammet pa
Alléskolan samverkar med dina kommande arbetsgivare och vi utbildar de handledare som du kommer att méta under

ditt arbetsplatsforlagda larande (Alléskolan, 2020c¢).

4.5.1. Collegestrukturernas anpassning efter lokala behov och historiska

samverkansstrukturer

Givet att flera delar av Orebro lin priglas av ett industritekniskt niringsliv har de utbildningar som
certifieras enligt Teknikcollege sammanfallit vil med lokal niringslivsutveckling och
kompetensforsorjning (Intervju Karlskoga kommun; Héllefors kommun, 2019, s 13-14; jmf Region
Orebro lin, 2020g; Teknikcollege, 2020). Inom regionen finns likvil ett konstant behov av att trygga
personaltillforseln till vard- och omsorgsbranschen, vilket gjort arbetet inom VO-college vitalt
(Intervju VO-college; Intervju Nora kommun; Intervju Karlskoga kommun). Vard- och
omsorgsbranschen ar ocksd den bransch som svenska kommuner samverkar mest frekvent inom —
atminstone gillande den yrkesinriktade vuxenutbildningen (SKR, 2018b, s 12). Detta ar foga
forvanande. Givet att det rader arbetskraftsbrist inom sa gott som all offentlig verksamhet, men i
synnerhet inom vard- och omsorg, har det som Kommunutredningen (SOU 2020:8, s 25) uttrycker
det ”...blivit alltmer tydligt att kompetensforsorjningsfragan framstdr som den mest svdrlosta i ett

framtidsperspektiv.”

Inom ramen for collegeverksamheterna kan kommunerna diskutera strategisk kompetensforsorjning
och synka vard- och omsorgsutbildningarnas uppldgg med rddande kompetensbehov. Samverkan
inom VO-college skiljer sig dock frdn Teknikcollege i vissa avseenden. Till skillnad frdn den
industritekniska branschen ar majoriteten av arbetstillfillena inom vard- och omsorg forlagda i
offentlig sektor. Likasi arrangeras en storre del av utbildningarna inom ramen fér det kommunala
utbildningsvisendet. Som processledaren for VO-college Orebro lin beskriver kan det faktum att
arbetsgivarna i manga fall 4ven ar utbildare vara en fordel for kapaciteten till regional samordning och
styrning. Detta d& det mojliggor ett helhetsperspektiv i samverkan (jmf Vard- och omsorgscollege,
2016). DA regionalt yrkesvux i dagsliget inte inkluderar vird- och omsorgsutbildningar i Orebro lin
(Region Orebro lin, 2018a) finns det dock inte nigot samverkansavtal som reglerar frisok och
interkommunal ersidttning inom VO-college, vilket kan himma governancekapaciteten. Daremot finns
det andra aktiviteter som samordnas regionalt, exempelvis handledar- och sprakombudsutbildningar,
valideringsprojekt liksom informationsaktiviteter (Intervju VO-college; Vard- och omsorgscollege

Orebro lin, 2020b)

Som beskrivits i tidigare kapitel ar VO-college uppdelat i fyra lokala college; Sydnirke,
Karlskoga/Degerfors, Norra linsdelen Orebro lin samt Orebro-Lekeberg (Vard- och omsorgscollege
Orebro lin, 2020a). Som processledaren for VO-college Orebro lin beskriver faller sig denna

indelning tdmligen naturligt. Ut6ver den geografiska aspekten aterspeglas indelningen dven, som
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tidigare namnt, i andra samverkanskonstellationer i ldnet — det vill siga den gemensamma namnden,

Sydnirkes utbildningsforbund liksom KNOL-kommunernas samverkan i norra linsdelen.

Collegeverksamheterna kan sammanfattningsvis betraktas som socialt inbdddade i lokala relationer
och samverkanstraditioner likvdl som regionala kompetensbehov. Collegeverksamheternas lokala
indelningar synliggor dels det sociala kapital som tycks vara etablerat i ldnets olika kommunkluster,
men #ven hur historiska institutionella samverkansstrukturer priaglar framvixten av nya
samverkanskonstellationer. Collegesamverkan kan likval betraktas som ytterligare ett exempel pa hur
statliga reformer likvil som elevers aktiva val uppdagat nya samverkansbehov, vilket i sin tur 6ppnat
upp for nya samverkansmdjligheter och en 6kad governancekapacitet till regional samordning.
Samtidigt star det ocksa klart att collegeverksamheterna dr ett symptom pé den marknadisering som

praglar gymnasieutbildningsomréadet, dir marknadsforing kravs for att uppbada konkurrenskraft.

4.6.Samverkan om vuxenutbildning — Regional samordning for kompetensforsorjning

och integration

Att externa samverkansmojligheter liksom tidigare institutionella strukturer formar nuvarande
samverkansarrangemang i Orebro lin framgar sirskilt tydligt inom vuxenutbildningsomridet. Det
vuxenutbildningsinriktade samverkansnitverket REKO, vilket upprittades under tidigt 2000-tal,
uppkom i sjilva verket som ett svar pé att den tidigare statsbidragssatsningen Kunskapslyftet tog slut
och lamnade kommunerna med behov av nya samverkansstrukturer. Hosten 2001 Gppnades
mojligheten upp till att soka ekonomiska medel hos Skolverket for att utveckla vuxenutbildningens
infrastruktur. Det tvirsektoriella partnerskapsnitverket Utvecklingsrddet Orebro lin tog d&
tillsammans med FoU-centrumet APeL liksom ldnets tolv kommuner initiativ till utvecklingsprojektet
REKO (Intervju Region Orebro lin; Jakobsson, 2007, s 16-18). Erik Jakobsson (2007), som deltog
som doktorand under REKO-samverkans framvéxt, beskriver att det redan fran start fanns ett stort
engagemang och stod for natverket. Detta fran savil chefer som politiker. Den externa finansieringen
som projektet vilade pad gav dessutom nitverket en hog grad av autonomi, vilket innebar att

samverkansparterna initialt inte behévde bekymra sig om samverkans organisatoriska tillhorighet.

Stédet for REKO svalnade dock nar deltagarna i projektgruppen kom med férslag om att bilda en
ekonomisk forening (ndgot som samverkansdeltagarna sig som ett effektivt sdtt att organisera
vuxenutbildningssamverkan pé). Jakobsson (2007, s 188) beskriver: “Detta visade sig inte vara
politiskt gangbart. Politikerna var inte intresserade av att en ny och fran Regionforbundet
fristdende organisering kom till stdnd.” Nar projektet avslutades inordnades REKO-nitverket

dirmed i Regionférbundet Orebro lins organisation.

I framviaxten och utvecklingen av REKO synliggors hur externa aktorer och finansieringsmojligheter
skapat nya samverkansmojligheter for kommunerna och starkt governancekapaciteten. Likasd har
tidigare politiska skeenden skapat ett stigheroende i de institutionella strukturerna, da den tidigare
finansiering som tillhandahéllits via kunskapslyftet behévde erséttas av nya strukturer. I REKO:s
utveckling synliggors ocksd den politiska laddning som kan uppstd niar ett mellankommunalt

samverkansarrangemang blir for autonomt fran sina medlemskommuner och de formella regionala
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institutionerna. Spanningarna mellan de horisontella och vertikala relationerna i governance ar med

andra ord patagliga.

4.6.1. Regionalt yrkesvux

Forutsattningarna for REKO-samverkan har forandrats markant sedan uppstarten 2001. Under en
period lades nitverket till och med ner av ddvarande regionforbundsdirektor, for att sedan startas upp
i samband med den nya regionbildningen (Intervju Region Orebro lin). Den mest markanta
skillnaden har skett under de senaste fyra aren, sedan regionalt yrkesvux inforts (SFS 2016:937). Da
statsbidragen, som beskrivits i tidigare kapitel, stédller krav pa samverkan kan regionalt yrkesvux
narmast betraktas som framtvingad av staten, som verksamhetscheferna i Kumla respektive

Karlskoga kommun uttrycker det (Intervju Kumla kommun; Intervju Karlskoga kommun).

Innan regionalt yrkesvux upprittades i Orebro lin hade kommunernas vuxenutbildning inte nigon
storre omfattning av yrkesprogram. Vuxenutbildningen fokuserade frimst pa grund- och
gymnasieutbildning, SFI samt uppdragsutbildningar. Tidigare samverkansavtal och statsbidrag har
forekommit Gver aren, men de hade inte inbegripit krav pd samverkan. Tidigare satsningar har
snarare syftat till att effektivisera komvuxverksamheterna — &ven de teoretiska delarna (Intervju
Kumla kommun). Som verksamhetschefen i Kumla kommun beskriver har regionalt yrkesvux

didremot dndrat den mellankommunala vuxenutbildningssamverkan p& huvudsakligen tva satt:

Det ena var ju att vi var tvungna att soka tillsammans. Vi var tvungna att samarbeta, att samplanera. Men dessutom
forbattrades ju de ekonomiska forutsédttningarna. Det fanns négonting att gora nya saker med. Och dé &r det ju lattare
att samarbeta 4n om samverkan innebéar att man maste strukturera om den egna verksamheten [...]. S& har kom det nya

pengar som kunde anvindas till att utveckla verksamhet pé olika hall i 14net.

Da statsbidragen bygger pa en mer standardiserad finansieringsmodell, dar ersidttning utgér till den
kommun dir utbildningsplatsen ges (Region Orebro lin, 2018a), har regionalt yrkesvux bidragit till
att kommunerna kan undkomma vissa diskussioner om vilken ersidttning som ska utga nir elever
studerar utanfor hemkommunen. Detta har varit sirskilt gynnsamt for samverkan om
yrkesutbildningar, vilka i sin utformning ar sarskilt dyra och investeringstunga. Nar kommunerna kan
undvika diskussionen om vem som ska finansiera utbildningen underlidttas samverkan. Den externa
finansieringen har ocksi gjort det enkelt, konkret och tydligt att ta tag i samverkan (Intervju

Karlskoga kommun; Intervju Kumla kommun)

Som utvecklingsledaren vid Region Orebro lin beskriver har samverkan inom regionalt yrkesvux i
Orebro lidn vuxit fram i tre etapper. Samverkan startade i sodra linsdelen med fem kommuner, for att
i nista skede byggas pad med ytterligare fyra kommuner och slutligen i det sista skedet inbegripa
samtliga tolv kommuner. Utvecklingsledaren var sjalv skolchef i Ljusnarsbergs kommun nér de, i den
andra etappen, klev pd samarbetet. Vid denna tid fattades enbart Lindesberg, Nora och Héllefors
kommuner. Utvecklingsledaren beskriver att hon kunde nyttja tidigare kontakter for att samla
samtliga kommuner: “ndr jag borjade som utvecklingsledare sd fick jag med mina gamla kamrater

ddr uppe i norr [...] och da var hela regionen med”. Sedan 2018 ingar siledes samtliga tolv
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kommuner i Orebro lin (Askersund, Lax& och Hallsberg indirekt via Sydnirkes utbildningsforbund) i

regionalt yrkesvux (Region Orebro, 2018a).

Regionalt yrkesvux utgoér det kanske mest péfallande exemplet pd hur statlig styrning skapar
samverkansmdjligheter ~ som  stirker = kommunernas  governancekapacitet.  Givet  att
samverkansstrukturerna som formas av statsbidragen i vissa fall beskrivs som framtvingande skulle
regionalt yrkesvux kunna betraktas som ett hierarkiskt dldggande av samverkan — vilket kan vara
hammande for den frivilligbaserade samverkan (Feiock, 2007, s 56-57). Samtidigt har statsbidragen
stiarkt samverkans finansiella forutsdttningar, vilket stirker arrangemangens handlingskraft samt
kommunernas incitament till att delta. Kommunerna har dven starka inneboende drivkrafter till att

samverka om yrkesutbildningar, givet dess betydelse for kompetensforsorjning.

4.6.2. Vuxenutbildningens betydelse for kompetensférsérjning

Vuxenutbildningen kan, som utvecklingsledaren vid Region Orebro lin konstaterar, betraktas som
“den storsta arenan for kompetensforsorjningen 1 ldnet, eller i hela landet.” D4 kommunerna, som
tidigare beskrivits, har svéart att locka ungdomar till yrkesprogrammen blir den yrkesinriktade
vuxenutbildningen sarskilt betydelsefull. Detta inte minst i relation till vard- och omsorgsbranschen,
dar kompetensbristen pressar baide kommuner och regioner (Intervju VO-college; Intervju Karlskoga

kommun; jmf Vard- och omsorgscollege, 2016). Processledaren for VO-college i Orebro lin beskriver:

Det &r ju utmaningar 6verhuvudtaget i, ja men i hela vard- och omsorgsbranschen. Och dir handlar det ju bdde om att
det dr véldigt ménga som kommer att g i pension de narmaste &ren, och det i relation till att det inte &r speciellt hogt
tryck pd gymnasieutbildningen vard- och omsorgsprogrammet. Sen ir vuxenutbildningen en viktig del nir det galler
kompetensforsorjningen, men hursombhelst sa riacker det inte till for de hir som lamnar pd grund av pension. S3 att, ja

men en stor utmaning ir ju att forsoka locka unga personer men ocksa vuxna till utbildningen.

Inom den kommunala vuxenutbildningssamverkan finns en omfattande samverkan och dialog med
privata foretag liksom branschorganisationer. Detta for att vuxenutbildningen ska kunna styras sé att
utbildningsutbudet matchar arbetsmarknadens efterfrigan (Intervju Orebro kommun; Intervju
Region Orebro lin; Intervju Nora kommun). Denna anpassning dr ocksi enklare att gora inom
vuxenutbildningen, jamfért med den ungdomsinriktade gymnasieskolan. Detta da vuxenutbildningen
ar betydligt “friare i sin form”, som utvecklingsledaren vid Region Orebro lin liksom
verksamhetschefen i Karlskoga kommun uttrycker det. Som utvecklingsledaren vid Region Orebro
beskriver dr det i diskussionen om den ungdomsinriktade gymnasieskolan ”...vdldigt uttalat att alla
ska ldsa efter sitt eget intresse och sin egen hdg. Men ndr det gdller yrkesvux sd ger vi ju bara

utbildningar till sGnt som dr bristyrken.”

Da vuxenutbildningen, till skillnad mot den foérordningsstyrda gymnasieskolan, dr en renodlad
kommunal verksamhet har kommunerna stort utrymme att sétta ihop kortare utbildningar utifran
specifika rekryteringsbehov. Likasd finns mojlighet att koppla pa sprékstod till en ordinarie
utbildning. Att vuxenutbildningen priglas av storre institutionell frihet pa detta vis kan ocks&, menar
utvecklingsledaren Region Orebro lin, vara en forklaring till att kommunernas engagemang ter sig

starkare i samverkan om vuxenutbildning &n om gymnasieskolan. Att samverkan inom REKO upplevs
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som sarskilt vilfungerande dr ocksd ndgot som flera kommunala representanter beskriver (Intervju

Orebro kommun; Interviu Kumla kommun).

Att matcha utbildningsutbudet med arbetsmarknadens framtida kompetensbehov ar emellertid en
stor utmaning for kommunerna, givet de samhaillsovergripande skeenden som sker bortom
kommunens kontroll. For att exemplifiera komplexiteten i detta tar utvecklingschefen for
vuxenutbildning och arbetsmarknad i Orebro kommun upp situationen som rader under nuvarande
Covid-19-pandemi. Aven om det kan konstateras att sysselsdttningen kommer forindras markant av
de branschnedgangar som uppstatt, ar det svart att forutspa hur arbetsmarknaden kommer utvecklas
pa sikt. Darmed ar det svart att bedoma vilka utbildningar som kommunen ska satsa pa. Samtidigt
behéver kommunen méta upp behovet av nya utbildningsinsatser nir arbetslosheten kar. Orebro
kommun har darfor tillfért mer resurser i syfte att utoka antalet utbildningsplatser péa
yrkesutbildningarna. Likasd har kommunen inf6rt kortare utbildningar inom vard och omsorg for att

stirka upp denna hart belastade bransch under pandemin (Intervju Orebro kommun).

Sammantaget kan avsaknaden av hoga juridiska krav tolkas som gynnsamt fér kommunernas
kapacitet att pa eget initiativ, utifrdn en underifrdn-princip, samordna sig regionalt och styra
utbildningsverksamheterna for att mota upp lokala behov. Genom att samverka pa detta flexibla vis
kan kommunerna ocksi ta tillvara pa fordelarna i det polycentriska system och de tvirsektoriella
natverk som uppstér inom lanets funktionella regioner. Detta kan stirka governancekapaciteten till
att mota kriser och ekonomiska konjunkturforandringar. Har finns ocksd potential till "spill over”-
effekter. Vuxenutbildningens betydelse for kompetensforsorjningen synliggér nidmligen hur

utbildningssamverkan far effekter for kommunal arbetsmarknads- och integrationspolitik.

4.6.3. Vuxenutbildningens roll i kommunal arbetsmarknads- och integrationspolitik

Vuxenutbildningen fyller, precis som den ungdomsinriktade gymnasieskolan, en viktig funktion for
att minska arbetsloshet och behovet av kommunala stodédtgirder. Tidigare har det funnits en
vilutvecklad samverkan mellan Arbetsférmedlingen och Orebro lins kommuner inom detta omréde,
men sedan myndighetens omfattande férandringar har detta samarbete forsvarats (Intervju Region
Orebro lin). Myndighetens forindringar skapar ocksi frigetecken och krav p& omstillning hos

kommunerna.

Som verksamhetschefen i Karlskoga kommun liksom utvecklingschefen i Orebro kommun beskriver
kommer kommunerna troligtvis tillskrivas stérre ansvar for ménga av de utbildningsinsatser som
tidigare anordnats av Arbetsformedlingen. Detta kan bland annat spids genom nuvarande och
planerade statsbidrag, vilka bland annat riktas mot SFI, yrkesintegrerad SFI liksom ytterligare stod
till regionalt yrkesvux. D4 kommunerna i dagsldget har en hog belastning inom SFI, samt bristfalliga
resultat gillande SFI-elevers progression, finns dven inneboende drivkrafter till att utveckla metoder
och utbildningsuppldgg (Intervju Karlskoga kommun; Intervju Kumla kommun; Intervju Region
Orebro lin; Intervju Orebro kommun; Sydnirkes utbildningsforbund, 2015, s 27, 2016, s 2).
Exempelvis skulle vard- och omsorgsutbildningarna kunna erbjudas genom Kkortare

utbildningsmoduler, med 6kade mdjligheter till sprakstéd (Intervju Karlskoga kommun; Intervju VO-
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college). Kommunerna har ocksd ambitionen att utveckla SFI gemensamt, via samverkan. Som
verksamhetschefen i Kumla beskriver dr dessa diskussioner inte sd konkreta dnnu, utan handlar mer

om kunskapsutbyte och spridning av goda exempel.

Att utveckla SFI, och i synnerhet SFI-integrerad yrkesutbildning, kan bade frimja integration,
individers sjalvforsorjning och kompetensforsorjning. Inom detta samverkansomrade finns saledes
stora synergieffekter for kommunerna och en potential till ”spill over”-effekter. Ett storre ansvar for
arbetsmarknadspolitiska insatser skulle emellertid innebidra en omstillning av den kommunala
vuxenutbildningen, vilket kan 6ka komplexiteten i samverkan. Kommunernas governancekapacitet att
utveckla samverkan och styra verksamheterna inom detta omrade kan ocksa bli avhingt de
samverkansmdjligheter som Oppnar sig via extern finansiering och statlig reglering — liksom
forméagan att koordinera de olika intressen och aktérer som berors. Ett exempel pa hur komplicerad

denna koordinering kan vara aterfinns inom valideringsomrédet.

4.6.4. Validering

Validering, det vill siga den process dir redan forvirvade kunskaper och kompetens bedoms,
varderas och dokumenteras (SkolL, 20 kap. 42 §), dr en hogaktuell fraga for kommunerna. Att skapa
vilfungerande valideringsstrukturer, dar aktorer fran olika politiska nivier och samhaillssektorer
mobiliseras, betraktas som avgorande for att kunna ta tillvara pad kompetensen hos individer som
nyligen kommit till Sverige. D4 detta betraktas som avgorande for nationell kompetensforsérjning har
validering dven blivit en central friga for staten (Liljeberg et al., 2019; Arméus et al, 2019). Detta har
ocksa synliggjorts i valideringsdelegationens arbete, vars slutbetinkande Validering - for

kompetensforsorjning och livslangt larande (SOU 2019:69) presenterades i januari 2020.

Som utvecklingsledaren vid Region Orebro lin beskriver kan valideringsdelegationens forslag paverka
hur det regionala valideringsarbetet organiseras i Orebro lin: "Om deras skarpa forslag gdr igenom
kommer det pauerka jdattemycket. For ddr dr det ’ska’ och inte ‘om du vill’.” Daremot finns det en
frustration i att staten presenterar nya forslag och direktiv, och diarmed tilldelar kommuner och
regioner nya uppdrag, utan att tillféra tillrackliga resurser och verktyg for att genomféra dem.
Utvecklingsledaren beskriver att “man vill sG mycket med validering fran statsvakternas sida, men
det dr ingen som har ndgra verktyg.” Med andra ord kan statliga direktiv brista i sin kapacitet att
skapa samverkansmdgjligheter for kommunerna om de inte sammanfaller med finansiella och

institutionella strukturer som mojliggor konkret kollektiv handling och regional samordning.

For att 16sa valideringsfragan kravs dven utveckling av nuvarande samverkansstrukturer. Detta dels
kommuner emellan, men dven tvirsektoriellt for att inkludera arbetsgivare och fackférbund (Intervju
Region Orebro lin). I syfte att pdbdrja denna utveckling har Region Orebro lin tidigare deltagit i ESF-
projektet Effektivare validering i Orebro lin, vilket beskrivs som ”...ett metodutvecklingsprojekt med
mdlsdttning att etablera en mer produktiv regional valideringsarena samt att stdrka den
kommunala vuxenutbildningens valideringsprocesser” (Region Orebro lin, =2020d; jmf
Valideringsdelegationen, 2018; ESF, 2020). Enligt projektrapportering fran Region Orebro lin (2019;

2020h) har malet om att etablera en regional valideringsplattsform emellertid inte uppnétts under
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projekttiden, dven om Kkartlaggningsarbete, kunskapsutbyte och dialog har pébérjats. Projektets
bristande maluppfyllelse forklaras dels utifran att validering inte efterfrdgas av lokala politiker och
chefer. Valideringen &r ofta inte heller specificerat i rektorernas budget eller i ldrarnas
tjanstefordelning. Framforallt rader en stor forvirring kring valideringsprocessen och de standarder
som ska appliceras. Detta synliggjordes exempelvis under det pilotprojekt som genomférdes i
Karlskoga kommun, med inriktning industriteknik. I pilotprojektet visades att den validering som
utfors inom det nationella industritekniska gymnasieprogrammet inte ar etablerad hos arbetsgivarna,
vilka snarare dr vana vid en branschvalideringsstandard. Arbetsgivarna far darfor svart att tolka

intygen fran utbildningsvalideringen (Region Orebro lin, 2019; 2020h).

ESF-projektet inneholl dven ett delprojekt med fokus vard och omsorg, inom vilket VO-college
inkluderades for att kartligga valideringssituationen i lanet. Detta i samverkan med arbetsgivare,
Arbetsférmedlingen, fack och utbildningsanordnare. Aven denna kartliggning visade pa diskrepanser
mellan formella valideringsriktlinjerna och praktisk tolkning och tillimpning (Intervju VO-college;

Vard- och omsorgscollege, 2020a,b,c).

ESF-projekten och VO-college inblandning i dem synliggér hur tvirsektoriella och flernivastyrda
samverkansarrangemang nyttjas for att pa regional nivd 6ka styrningen och samordningen inom
komplexa politikomraden. I detta synliggors ocksd hur samverkans horisontella och vertikala
relationer sammanfaller i den regionala governance-strukturen. I detta samverkansfilt finns tydliga
inslag av hierarkisk styrning, dir EU-finansiering och statliga direktiv visar vigen for vad lokala och
regionala aktorer forviantas arbeta med (jmf Lidén et al., 2015). Samtidigt finns en social inbdddning i
denna samverkan, dar de lokala och regionala aktérerna arbetar tillsammans i horisontella nitverk for
att stirka kompetensforsorjning och integration genom regional samordning. Denna samverkan
stiller hoga krav pa koordinering av de 6verlappande institutionella strukturerna. Nar olika regelverk
och riktlinjer verkar parallellt, likt de olika valideringsstandarderna i regionen, blir konsensus och

kollektiv handling svarare att etablera. Detta himmar kommunernas governancekapacitet.
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4.7.Lokala samverkanstraditioner — Orebro lans samverkanskluster

Som redogjorts i tidigare avsnitt finns ett antal mellankommunala samverkanarrangemang i Orebro
lan som inte innefattar samtliga tolv kommuner. Den samverkan som utvecklats inom Sydnirkes
utbildningsforbund, den gemensamma gymnasiendmnden fér Karlskoga och Degerfors kommuner
liksom den specifika ggmnasiesamverkan mellan de s& kallade KNOL-kommunerna i norra linsdelen
aterspeglas i hog grad dven i de fyra lokala VO-collegearrangemangen, diar Sydnirke, Karlskoga-

Degerfors, Norra linsdelen liksom Orebro-Lekeberg atskiljs.

Tlustreras dessa samverkanskluster i kartbilden o&ver
Orebro lin (se Figur 6) framstir det tydligt att
indelningen &ar tdmligen naturlig utifrin kommunernas
LJUSNARSBERG

geografiska placering. Geografisk nirhet &ar ocksa
nagonting som samverkansparterna framhéller som en
forklaring till att dessa specifika samverkansstrukturer
etablerats (Intervju VO-college; Intervju Region Orebro
@ LINDESBERG

lan; Intervju Karlskoga kommun; Intervju Nora

kommun; Intervju Kumla kommun).

KARLSKOGA
[ ]

Som tidigare diskuterats i relation till storstadsregionens
utmaningar kan det emellertid ocksad finnas politiska
skil for lanets mindre kommuner att samverka i mindre

kluster. Samverkan mdgjliggéor nimligen ett storre
inflytande pa den regionala gymnasiemarknaden, vilket i S
sin tur kan md&jliggdra en positionering gentemot Orebro
kommun och ldnets storre gymnasieskolor (Intervju

Nora kommun; Intervju Hallsbergs kommun).

De mindre samverkansklustren i Orebro lin forefaller Figur 6 — Samverkanskluster i Orebro lin.
dven ha formats av historiska strukturer, relationer och Mllustration: Titti Backstrom
natverk. Likasd har de format funktionella regioner, dar lokala aktérer binds samman genom sociala,
kulturella och ekonomiska lankar. Som kommande resonemang amnar illustrera dr samverkans
institutionella strukturer och sociala kapital siledes att betraktas som Omsesidigt verkande i en

stigberoende utvecklingsprocess.

4.7.1. Samverkan i norra lansdelen — Tidigare strukturer moter lokala behov

De s4 kallade KNOL-kommunerna (kommunerna i norra Orebro liin), Lindesberg, Nora, Ljusnarsberg
och Haillefors, samverkar inom en rad olika verksamhetsomraden. Utover formella kommunalférbund
och gemensamma nimnder for samhillsbyggnad och myndighetsutévning samverkar KNOL-
kommunerna om strategisk kompetensforsorjning och niringslivsutveckling (Lindesbergs kommun,
2014a,b; Ljusnarsbergs kommun, 2020c¢; Samhillsbyggnadsforbundet Bergslagen, 2020;
Sambhillsbyggnad Bergslagen, 2017). KNOL-kommunernas kompetensférsorjningsbehov &terspeglas

dven i de gymnasieutbildningar som erbjuds i norra lansdelen. Utover att mycket fokus riktas mot
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vard- och omsorg har gymnasieutbildningarna fatt storre fokus pa yrkesutbildningar och

larlingsutbildningar, vilka utformats tillsammans med lokala arbetsgivare (Intervju Nora kommun).

D4 Nora kommun, som tidigare nadmnt, har behov av samverkansavtal som omfattar
introduktionsprogrammen spréakintroduktion och individuellt alternativ har det varit logiskt att
formalisera samverkan med Lindesberg, som driver den stérre gymnasieskolan Lindeskolan i norra
linsdelen. Utover den geografiska narheten finns ndmligen historiska samverkanstrukturer mellan
kommunerna som borgat for en fortsatt god samverkan. Nora kommun har tidigare ingétt i en
gemensam skolnimnd med Lindesberg och Hillefors kommuner - vilket uppriattades 1998 och
avslutades 2015 (Mailkorrespondens Nora kommun). Samverkan mindre kommuner emellan,
formellt liksom informellt, har ocksa vissa fordelar. Detta da de ofta innebér en ndrmare dialog och
kortare beslutsviagar (Intervju Nora kommun; jmf Muhrman et al., 2018, s 47). Genom att arbeta
tillsammans och forma en gemensam syn i olika frigor kan de mindre kommunerna i Orebro lin
ocksi stirka sina forutsittningar till gehdér hos Orebro kommun, liksom de medelstora
gymnasieaktorerna Mockelngymnasiet, Alléskolan och Lindeskolan (Intervju Nora kommun). Den
lokalt forankrade gymnasiesamverkan i norra linsdelen har med andra ord dels majliggjort en
anpassning av utbildningsverksamheterna utifrin KNOL-kommunernas behov och forutsittningar,

men dven stirkt de mindre kommunernas positionering i den regionala strukturen.

4.7.2. Den gemensamma gymnasiendmnden — Tva bruksorter i samverkan

Aven den gemensamma gymnasienimnden fér Karlskoga och Degerfors kommuner, vilken
upprittades 2011 (Karlskoga kommun & Degerfors kommun, 2012, 2015), préiglas av en ldngtgaende
samverkanstradition. Utover att Karlskoga och Degerfors dr tvd kommuner som ligger mycket nira
varandra, med knappt en mil mellan titorterna, r bdda kommunerna klassiska industriorter med
ldng brukstradition och en modern utveckling av hogteknologiska industrier. I storlek bestar
Karlskoga och Degerfors kommuner tillsammans av ungefir 40 000 invanare, varav Karlskoga star
for dryga 30 000 och Degerfors knappa 10 000. Som verksamhetschefen for gymnasieskola och
vuxenutbildning i Karlskoga kommun beskriver ar den stora utmaningen fér Karlskoga och Degerfors,
likt ménga andra kommuner av denna storlek, att inte f& en befolkningsminskning och minskade
skatteintiikter till f5ljd av urbaniseringen till de storre stiderna — i detta fall Orebro och Karlstad

(Intervju Karlskoga kommun).

Att den gemensamma nidmnden uppstod menar verksamhetschefen frimst har att gora med att
kommunerna ville sikra den fortsatta lokala gymnasieverksamheten pa bada orter. Detta under en tid

dé en ny gymnasieskola byggdes i Karlskoga:

Viljan var ndgonstans att dven fortsétta sa att det skulle finnas gymnasieskolor p& bada orterna. Att vi skulle ha ett
samarbete dar vi liksom tillsammans skulle kunna erbjuda ett brett och ett bra utbud fér de ungdomarna som faktiskt
valde att g& gymnasieskola pé hemorten. Och att genom att tvd kommuner delade pé det sé skulle man ocksd, ja men
ekonomiskt klara av det. Och framforallt nér det géller for Degerfors s att sidga. Det dr ganska fi kommuner som har 10

000 invanare som har en gymnasieskola.

Som tidigare ndmnt kan utbildningsverksamheternas kvalitet och attraktivitet f& betydelse for

kommunens forméga att sidkra befolkningstillvixt och framtida skatteintikter. Likasd blir det
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gymnasiala utbildningsutbudet centralt for att mota lokala och regionala kompetensbehov.
Verksamhetschefen i Karlskoga kommun beskriver hur detta paverkar just Karlskoga/Degerfors: "Hos
oss dr ju industrin vdldigt stark sa det klart att den typen av utbildningar dr ju viktiga for oss, bade
pd gymnasienivd men ocksd inom vuxenutbildningen. Att vi ska kunna erbjuda bra utbildningar da,

for att hos oss hjdlpa till med kompetensforsorjningen.”

Via samverkan erbjuder Karlskoga och Degerfors idag industritekniska utbildningar pa
gymnasieskolan Mockelngymnasiet (2019) men ocksa inom komvux och yrkeshogskolan. Den lokala
samverkan mellan utbildningsanordnare och niringslivsaktorer sker till stor del inom ramen for
Teknikcollege. Denna samverkan har dels en operativ och praktisk karaktdr, med fokus pd APL och
praktikplatser pad skolorna, men sker dven pd chefsnivd utifrin ett mer strategiskt och langsiktigt
perspektiv. Mellan kommunerna innebidr dock den gemensamma nidmnden ingen omfattande
samverkan mellan tjanstemén péa vardaglig basis. Detta da forvaltningen formellt tillhor Karlskoga

kommuns politiska organisation (Intervju Karlskoga kommun).

Den gemensamma ndmnden var dock inte startskottet pd gymnasiesamverkan mellan Karlskoga och
Degerfors kommuner. Som verksamhetschefen beskriver fanns det redan innan frisokavtal mellan
kommunerna. Karlskoga/Degerfors har dven samverkansavtal med Kristinehamn och Storfors — tva
kommuner som ligger nira geografiskt men pa andra sidan ldnsgrinsen (Mailkorrespondens
Gymnasieantagningen i Orebro lin). Gillande 6vriga Virmland finns inte nigon formaliserad
avtalssamverkan upprittad, &ven om ménga elever soker gymnasieutbildningar i Karlstad. Géllande
den virmldndska identiteten som ofta forknippas med Karlskoga och Degerfors beskriver
verksamhetschefen att det sdkert kan finnas mer av ett “virmliandskt hjarta” hos vissa
kommuninvanare. Samverkansmissigt ir det dndock Orebro lin som utgér basen for samverkan.
Detta synliggor sdledes hur funktionella ldnkar och regionbildningar 6verlappar med den formella

regionen och dess linsgrianser.

4.7.3. Sydnarkes utbildningsférbund — By-rivaliteten som splittrade

Ett sista exempel pad hur historiska relationer mellan kommuner formar samverkan aterfinns i
utvecklingen av Sydnirkes utbildningsférbund. Som tidigare beskrivit utgor Laxd, Hallsberg och
Askersunds kommuner medlemmar i detta kommunalférbund. Nar utbildningsférbundet uppréttades
1999 var ocksd Kumla kommun medlem (Sydnédrkes utbildningsférbund, 2015, 2017, 2018).
Sydnirkekommunerna har #ven, likt KNOL-kommunerna, en rad olika mellankommunala
samarbeten inom olika politikomraden (se exempelvis Sydniarkes kommunalférbund, 2020). I vissa
konstellationer ingar dven Lekebergs kommun. P4 grund av bristande kommunikationer till 6vriga
sydnirkekommuner sammansluter Lekeberg dock oftast till Orebro, vilket bland annat synliggors i de

lokala VO-collegeklustren (Intervju Hallsbergs kommun).

Sydnirkes utbildningsférbund startades under en tid d& staten ansvarade for gymnasieskolornas
placering. I Sydnirke valdes Hallsberg ut som ett slags centrum fér samhillsinstanser, dédribland
gymnasieskolan. D3 skolsystemet vid denna tidpunkt inte priaglades av valfrihet innebar detta att alla

sydnirke-elever skulle g pa gymnasiet i Hallsberg, givet att den utbildning som soktes fanns dar.
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Detta uppligg upplevdes dock som problematiskt for kommunpolitikerna i de mindre kommunerna,
som utover bristande inflytande upplevde att gymnasieskolan var bristfillig och dyr i drift. Genom att
uppritta ett kommunalférbund kunde kommunerna gemensamt ta ett stérre ansvar for
gymnasieskolans utveckling. Detta stillde sig ocksd Hallsberg positiva till. Utover att
kommunalférbundssamverkan sigs som en strategi for att badde hoja elevantal och stirka
utbildningskvalitet och kompetensforsorjning blev samverkan siledes ett siatt for de smaé
kommunerna att fi inflytande i gymnasieskolan. Aven i detta fall byggde kommunerna vidare pa
redan befintliga strukturer, dd de sedan 1960-talet samplanerat utbildningsplatserna genom

samverkansavtal (Intervju Hallsbergs kommun; Intervju Kumla kommun; Jansson, 2017, s 54).

Ett par ar efter att Sydnarkes utbildningsférbund upprattades expanderade Alléskolan i Hallsberg, det
vill sdga forbundets gymnasieskola, kraftigt. Samtidigt fick Kumla kommun en stark arbetsmarknad
och befolkningsutveckling. Fran Kumla kommun lyftes darfor idéer om att fler gymnasieprogram
borde forlaggas i Kumla. Inom férbundet beslutades att flytta tvd program, handelsprogrammet och
restaurang- och livsmedelsprogrammet, till Kumla. Likasd forlades industriprogrammet i Laxa
kommun (Intervju Kumla kommun). Bland Kumlas politiker fanns dock ett missngje med samverkan
och den méngd gymnasieutbildning som fanns i Kumla. 2005 beslutade kommunfullmaktige darfor

att utreda ett eventuellt uttrdde. I fullmiktigeprotokollet fran 13 juni 2005 beskrivs:

Kumla kommuns andel av elevunderlaget till gymnasieskolan i Hallsberg har kontinuerligt 6kat och idr idag mer dn
35%. Kumla &r ocksd den enda av sydnirkekommunerna som de senaste decennierna haft en kontinuerlig
befolkningsokning, medan 6vriga kommuner i sodra Nirke haft en motsatt utveckling. Av bland annat ovanstaende skl
foreslar kommunstyrelsens ordférande Dan-Ake Moberg (s) i skrivelse frin den 23 maj 2005, att Kumla kommun
tillsdtter en utredning med bitride av en extern konsult i syfte att belysa konsekvenserna om Kumla kommun uttrader
ur Sydnirkes utbildningsférbund och bygger upp de gymnasielinjer i Kumla kommun som kan anses befogade samt i
évrigt “képer” gymnasieutbildning fran savil Orebro kommun som Sydnirkes utbildningsforbund (Kumla kommun,

2005, s 8).

Nuvarande verksamhetschef f6r gymnasieskola och vuxenutbildning i Kumla kommun (som adven var
chef under kommunens intrade liksom uttriade ur forbundet) beskriver att den bestéllda utredningen,
likvdl som den interna utredning som genomférdes parallellt, synliggjorde stora risker och
utmaningar med att ldmna utbildningsforbundet. Trots detta beslutade kommunfullméktige 28
december 2006 att sdga upp avtalet med Sydnérkes utbildningsférbund. Beslutet fattades dock inte
med politisk enighet, och méttes av flertalet reservationer liksom forslag om vidare utredning och

omférhandling med forbundet (Kumla kommun, 2006a,b).

Som verksamhetschefen i Kumla beskriver firgades processen kring upprittande och férdndringen av
Sydnirkes utbildningsforbund av att det mellan Kumla och Hallsbergs kommuner sedan urminnes
tider funnits en typ av by-rivalitet. Den historiska rivaliteten mellan de tvd Sydnirkes-kommunerna
lever idag kvar lite skdmtsamt, och att det brukar talas om att Hallsbergare och Kumlabor forr i tiden
traffades mittemellan kommunerna for att "géra upp”. Ibland refereras till denna rivalitet for att
illustrera de oenigheter som kan forekomma politiskt dven i modern tid. Verksamhetschefen i Kumla
beskriver: ”Det var ju ocksa sa att det fanns tva starka politiker vid den hdr tiden, en i Kumla och en

i Hallsberg, som da inte drog helt jimnt. [...] ndr Kumla ville ha mer gymnasieutbildningar i Kumla

52



sa ville inte Hallsberg sldppa till. Och den rivaliteten fanns ocksa ddr som en del av processen.”
Verksamhetschefen i Kumla bekraftar att han uppfattar det som att det blev en friga om prestige att

ha gymnasieskolan forlagd i den egna kommunen. Detta i synnerhet dd Kumla expanderade.

Att de motsittningar som uppstatt i forbundet har bestatt av kommunspecifika konflikter ar ocksa
ndgot som Ann Jansson (2017) skildrar i en fallstudie av Sydnirkes utbildningsférbund. Tidigare
forbundsordférande i Sydnérkes utbildningsforbund, tillika kommunstyrelseordférande i Askersund
kommun, beskriver: “Det handlar om tilltro i forlingningen, bypolitik det har vi ju dven hdr, orterna
krigar mot varandra. Den storsta far mer. Inte forrdn man kan komma ifran det kan man fa ett

gediget sdtt att samarbeta pa” (Eriksson, P, citerad i Jansson, 2017, s 56).

I samband med uttridet ur féorbundet 2008 startade Kumla kommun John Norlandergymnasiet.
Kumla tog d& oOver de program som tidigare bedrivits av forbundet pd orten. Likasd utdkades
utbildningsutbudet. Som nuvarande verksamhetschef beskriver skedde denna process med en négot
délig timing, da detta var en tid da frisoksavtalen expanderade och manga fristiende gymnasieskolor
etablerade sig i Orebro — vilket ledde till att fler elever sokte sig bort frin Kumla. Uppstarten av den
egna gymnasieskolan spddde dven pa konkurrensen om eleverna i ldnet, eftersom antalet
utbildningsplatser 6kade (Intervju Kumla kommun). Att Kumla lamnade férbundet bidrog dven till att
Alléskolan riskerade att fa ett minskat elevunderlag. Denna farhdga utgjorde ocksa ett av motiven till
att forbundet valde att anta en princip dar samtliga forstahandssokande till Alléskolan garanterades

antagning — vilket giller #n idag (Intervju Hallsberg kommun; Intervju Region Orebro lin).

Sedan starten 2008 har John Norlandergymnasiet mott en kraftig minskning av antal sokande elever
liksom bristande skolresultat (Pisoni, 2018; Schriever-Abeln, 2018). Vid Skolinspektionen tillsyn
identifierades brister gillande gymnasieskolans forméaga att foélja upp resultat, identifiera
utvecklingsatgirder och tillhandahéilla extra anpassningar, stod och elevhilsa (Skolinspektionen,
2015). Givet de bristande resultaten fattade ndmnden for livslangt lairande i Kumla kommun (2018a)
beslutet att utreda gymnasieskolans framtid, vilket ledde till att kommunfullmé#ktige i juni 2018
beslutade att avveckla John Norlandergymnasiet. Efter juni 2020, da de sista kvarvarande eleverna
tagit studenten, kommer endast tvd introduktionsprogram vara kvar vid gymnasieskolan (Kumla

kommun, 2018b; Intervju Kumla kommun).

I samband med avvecklingsbeslutet uppkom dven en diskussion om eventuellt dterintrdde i Sydnarkes
utbildningsférbund (Intervju Kumla kommun; Sydnérkenytt, 2019; jmf Jansson, 2017, s 56-57). Som
verksamhetschefen i Kumla beskriver dr detta emellertid ingen diskussion som ar aktiv idag. Kumla
forlitar sig pa de regionala samverkansavtalen i ldnet for att tillgodose Kumlas ungdomars behov av
gymnasieutbildning. Aven om betydelsen av Gysam-avtalet har &kat nigot sedan John
Norlandergymnasiet avvecklats betonar verksamhetschefen att det redan innan funnits behov av
lansovergripande samverkan, dd& ménga av Kumlas elever studerat pd kommunala och fristiende
gymnasieskolor utanfér hemkommunen. Verksamhetschefen konstaterar: ”Samverkan har hela tiden

varit nodvdndig for oss.”
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4.8.Sammanfattande analys — Samverkansstrukturernas framvaxt och kommunernas

governancekapacitet

Framvixten och utvecklingen av mellankommunal samverkan om gymnasieutbildningar i Orebro lin
har i detta kapitel analyserats utifran institutionella strukturer, samverkansmdjligheter och socialt
kapital. Samma analyskategorier har nyttjats for att analysera kommunernas governancekapacitet,
vilket definieras som formagan att genom informella och formella nétverk identifiera regionala
utmaningar, mobilisera aktorer, koordinera intressen, etablera konsensus och agera kollektivt (Nelles,
2013; Feiock, 2007, 2013; Silva & Puey, 2018). Under detta avsnitt sammanfattas de huvudsakliga

analysaspekterna kopplat till respektive analyskategori.

4.8.1. Institutionella strukturer

- Juridiska, finansiella och konstitutionella forutsattningar till samverkan

- Samverkans omfattning, sakpolitiska inriktning och sammanséttning av aktorer

Analysaspekter .. .. . .
- Forekomst av 6verlappande samverkansstrukturer/funktionella regioner

- Historiska samverkansstrukturer

Majoriteten av den mellankommunala samverkan om gymnasieutbildningar i Orebro ldn sker inom
institutionella samverkansstrukturer dir samtliga kommuner liksom Region Orebro lin integrerat sin
samverkan genom formaliserade kontrakt och social inbaddning. Vissa samverkansstrukturer
inkluderar dven aktorer frdn andra sektorer, politiska nivier och geografiska regioner. Detta giller
dels collegeverksamheterna (i synnerhet Teknikcollege dir privata niringslivaktorer dr drivande i
samverkan) men #ven det ESF-finansierade projekt som syftat till att etablera en regional
valideringsplattform i ldnet. I detta valideringsprojekt synliggors dock de utmaningar som kan uppsta
niar samverkansaktorer verkar i avsaknad av gemensamma riktlinjer samtidigt som parallella
regelverk och intressen ska koordineras. Detta illustrerar siledes den fragmentering och bristande
governancekapacitet som kan uppstd niar samverkan blir omfattande, komplex, tvirsektoriell och

flernivastyrd.

I det stora hela forefaller dock inslagen av offentliga-privata partnerskap och flernivastyrning stirka
kommunernas governancekapacitet till att styra och samordna gymnasieutbildningar. Dels kan extern
finansiering, likt statsbidragen inom regionalt yrkesvux, stirka kommunernas samverkansmotiv samt
samverkanskonstellationens handlingskraft. Likasad kan tvarsektoriella samverkansprojekt, likt de
inom collegeverksamheterna, mojliggora en anpassning av utbildningarna utifran lokala och regionala
kompetensbehov. I detta sammanhang forefaller vuxenutbildningens institutionella inramning ge
kommunerna sarskilt hog governancekapacitet. Da vuxenutbildning dr en renodlad kommunal
verksamhet ges storre juridiskt utrymme till anpassningar av utbildningsinnehall och -uppligg. Detta

jamfort med den ungdomsinriktade gymnasieskolan, som i hogre grad &r statligt forordningsstyrd.

Att de mellankommunala samverkansstrukturerna i hog grad sammanfaller med de administrativa
lansgranserna, vilka i sin tur sammanfaller med den formella regionen liksom den funktionella

arbetsmarknadsregionen Orebro, kan vidare tolkas som ett tecken pd hoég governancekapacitet.
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Genom mellankommunal samverkan har kommunerna skapat institutionella plattformar inom vilka
de kan fora dialog, skapa konsensus, hantera motsittningar samt agera kollektivt i utbildningsfragor.
Det kollektiva handlandet och styrningen inom gymnasieutbildningsomradet forsvaras dock av
nérvaron av fristiende utbildningsaktorer. Aven om dessa bjudits in till dialog inkluderas de inte
formellt i samverkansnitverken och avtalen, mer dn inom collegeverksamheterna i viss grad. Att
formellt inkludera dem i nétverk som Gysam och REKO kan ockséa vara svért, givet att privata aktorer
drivs av andra styrlogiker 4n de kommunala huvudménnen. Kommunernas governancekapacitet till
regional samordning av gymnasieutbildningar, i synnerhet gillande utbildningsdimensionering,

hammas siledes av att gymnasieutbildningsomrédet dr en konkurrensutsatt marknad.

Vidare kan de mindre samverkansklustren i ldnet (Sydnarkes utbildningsforbund, den gemensamma
nimnden i Karlskoga/Degerfors, KNOL-kommunernas samverkan liksom collegeverksamheternas
lokala indelning) betraktas som funktionella regioner, vilka verkar parallellt och stundom
overlappande med de lansévergripande regionala strukturerna. Att samverkanskonstellationerna i sig
(formellt eller informellt) agerar som samverkansparter i niatverk som Gysam, REKO och regionalt
yrkesvux forefaller dock inte skapa nagra stérre motsattningar i kommunernas samverkan.
Samverkansrepresentanterna i Orebro lin tycks snarare uppfatta de mindre samverkanskoalitionerna
som en tdmligen naturlig forekomst, grundad i kommunernas olika samverkansbehov liksom
geografiska placering i ldnet. Att grannkommuner samordnar sig i funktionella regioner kan &ven ses
som stirkande for de enskilda kommunernas governancekapacitet. For smd8 kommuner kan denna
samverkan mojliggora ett okat inflytande inom gymnasieutbildningsomradet liksom en stirkt
positionering gentemot storre kommuner och gymnasieskolor i ldnet. Detta kan i sin tur oka
homogeniteten i samverkan. Emellertid kan samverkan rent generellt betraktas som en kommunal
konkurrensstrategi, di samverkan ¢kar den enskilda kommunens chanser till ett stort elevunderlag

och diarmed en storre del av den interkommunala ersittningen.

Inom samtliga samverkansarrangemang i Orebro lin kan stigberoende utvecklingsprocesser urskiljas,
dir tidigare strukturer och politiska reformer format nuvarande institutioner. Medan REKO-
natverket upprittades som ett svar pa att de tidigare statsbidragen via Kunskapslyftet tog slut
upprittades Gysam-avtalet i sin tur i samband med den formella regionbildningen i ldnet. Denna
samverkansstruktur grundades dock i redan befintliga (men utspridda) samverkansavtal mellan
kommunerna. Med andra ord har avtalen minskat antalet 6verlappande samverkansavtal. Detta har
minskat administrationen och underléttat for kommunernas interna budgetplanering — vilket i sig

kan betraktas som att vissa transaktionskostnader har reducerats.

De historiska samverkansstrukturerna ar dn mer péatagliga inom de mindre, lokalt forankrade
samverkansarrangemangen. Savil Sydnarkes utbildningsforbund som den gemensamma ndmnden i
Karlskoga/Degerfors och KNOL-kommunernas samverkan har formats av lingtgiende
samverkanstraditioner dir respektive kommunkluster, mycket tack vare geografisk placering, valt att
samarbeta med varandra inom en méngd olika verksamhetsomraden. Som synliggjorts i utvecklingen
av Sydnirkes utbildningsférbund bar de historiska strukturerna ocksd pa konkurrens, vilket bade

varit startpunkten for samverkan men ocksé skilet till att Kumla limnade férbundet 2008.
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4.8.2. Samverkansmaojligheter

- Externa aktorers paverkan (statlig reglering, villkorad finansiering)
Analysaspekter - Externa hiandelser (konjunkturfordndringar, kriser)

- Néirvaro av samordnande aktor (virdkommun eller tredjepartsaktor)

I den mellankommunala samverkan om gymnasieutbildningar i Orebro lin finns flertalet exempel pa
nya samverkansmojligheter som formats av externa aktorer, politiska reformer liksom samhilleliga
forandringar. Kommunernas utmaningar kopplat till urbanisering, det hoga trycket pd SFI och
sprakintroduktionsprogrammen, den 6kade kompetensbristen inom vard- och omsorgsbranschen,
konkurrensen om elever liksom det bristande soktrycket till yrkesutbildningar kan alla hirledas till
samhillsovergripande skiftningar. Dessa beror alltifrin demografisk utveckling, internationella
konflikter och kriser, ett dkat flyktingmottagande liksom konjunkturférindringar. Aven om dessa
skiftningar skapar stora utmaningar for kommunerna, ir de &ndock att betrakta som

samverkansmojligheter i det att de frammanar nya samverkanslésningar.

Vissa kommunala utmaningar inom gymnasieutbildningsomradet kan dven kopplas till tidigare
statliga reformer. Exempelvis uppfattas det fria skolvalet, friskoleetableringen liksom Gy11 ha oékat
konkurrensen om eleverna samt minskat soktrycket till yrkesutbildningarna, vilket uppdagat nya
samverkansbehov. Utover att kommunernas gymnasiesamverkan kan betraktas som framdriven av
90-talets decentraliseringsprocesser forefaller staten dessutom natverksstyra kommunerna till att
samverka i nya konstellationer. Att det finns inslag av ett hierarkiskt aliggande av samverkan
synliggors exempelvis i statsbidragen inom regionalt yrkesvux liksom de ESF-finansierade projekten.
Den externa finansieringen fran staten respektive EU foljer med tydliga villkor om hur — och kring
vilka sakpolitiska fragor — kommunerna ska samverka. Forviantningarna pa samverkan
overensstammer dock inte alltid med resultaten. Som ovan ndmnt forsvarades exempelvis samverkan
inom valideringsomradet av att det saknades resurser, gemensamma riktlinjer liksom kommunalt
engagemang for att koordinera denna komplexa, tvarsektoriella och flernivistyrda samverkan. Inom
ramen for regionalt yrkesvux har samverkan ddremot varit enklare for kommunerna att organisera.
Utover att ldnets kommuner har starka inneboende drivkrafter till att samverka inom detta omrade,
givet yrkesutbildningarnas relevans for kompetensforsorjning och integration, kunde regionalt
yrkesvux integreras i det redan befintliga REKO-nitverket. Den externa finansieringen kunde séledes

integreras med befintliga institutionella strukturer och stdrka kommunernas governancekapacitet.

Vidare kan Region Orebro lins samordnande funktion i de lidnsdvergripande samverkans-
konstellationerna sigas stirka kommunernas governancekapacitet och forutsattningar till styrning
och samordning av gymnasieutbildningar pa regional nivd. Orebro kommun framhalls visserligen som
en central aktor i samverkan, givet sin storlek och position, och skulle kunna utgora en alternativ vird
for samverkan. D4 Orebro kommuns engagemang i samverkan upplevs som stundom sviktande, givet
att de sjdlva inte ar i behov av samverkan for att fullf6lja sina utbildningsuppdrag, kan regionens

samordnade roll tankas bli mer betydelsefull.
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4.8.3. Socialt kapital

- Formella och informella ndtverk

- Relationer och samverkanstraditioner

- Grad av homogenitet mellan samverkansparter
- Grad av fragmentering och konflikt
Analysaspekter - Upplevelsen av effektivitet och nytta bland samverkansparter

- Upplevelsen av tillit och engagemang bland samverkansparter

- Upplevelse av lokal autonomi och inflytande bland samverkansparter

- ”Spill over”-effekter i form av expanderad samverkan

De olika samverkansstrukturerna i Orebro lin fyller olika funktioner for kommunerna. Medan de
lansovergripande samverkansavtalen inom gymnasieskolan (Gysam) respektive vuxenutbildningen
(REKO och regionalt yrkesvux) sidkrar ett brett utbildningsutbud i hela ldnet, en stor valmojlighet for
lanets medborgare samt en kostnads- och resurseffektivisering for kommunerna, mojliggor de mer
lokalt forankrade samverkansarrangemangen i Sydnirkes utbildningsforbund, den gemensamma
ndmnden i Karlskoga/Degerfors liksom de specifika samverkansavtalen i norra lansdelen i sin tur att
mindre kommuner fir stérre inflytande inom gymnasieutbildningsomradet. Dessa mindre
samverkansarrangemang kompletterar dessutom de kommunala behov som inte tillfredsstills genom
de lansovergripande samverkansavtalen. Likasd mdjliggér de mindre samverkansarrangemangen en
anpassning av gymnasieutbildningarna utifrdn lokala kompetensforsorjningsbehov. Till detta

andamal nyttjas dven collegeverksamheterna.

Den mellankommunala samverkan om gymnasieskolan liksom vuxenutbildningen kan saledes
generera  positiva effekter for savidl kompetensforsorjning som  integrations- och
arbetsmarknadspolitik, social inkludering, lokal attraktivitet och ekonomisk utveckling. Detta leder
ocksa till ett hogt engagemang i samverkan, dels frin kommunerna sjialva men dven fran privata,
regionala, statliga och oOver-statliga aktorer. Kommunernas samverkansengagemang skiftar dock
utifran hur beroende kommunen i friga dr av samverkan for att fullfélja sina utbildningsuppdrag.
Generellt forefaller de mindre kommunerna ddrmed vara mer engagerade i samverkan jamfort med
Orebro kommun, som skulle kunna bedriva sin utbildningsverksamhet (&tminstone inom
gymnasieskolan) utan samverkan. De mindre kommunerna upplever dven en viss problematik i att de
hamnar i beroendestillning till Orebro kommun. Att linets kranskommuner gitt samman i mindre
samverkanskonstellationer tycks i viss mé&n utjaimna den maktasymmetri som rader i
storstadsregionen — vilket blir positivt f6r governancekapaciteten. Dessa funktionella
regionbildningar illustrerar dven hur socialt kapital, grundat i historiska samverkanstraditioner,

formar de samverkansarrangemang som kommunerna etablerar underifran.

Givet att majoriteten av samverkan i lanet formaliserats genom avtalssamverkan paverkas inte det
formella kommunala huvudmannaskapet av den ldnsovergripande samverkan. Detta kan ses som
gynnsamt for kommunernas upplevelse av lokal autonomi. Undantaget for detta utgors av Sydnarkes

utbildningsforbund, som &vertagit huvudmannaskapet for utbildningsverksamheterna for sina tre
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medlemskommuner. Den mer utprédglade konflikten som synliggjorts i fallstudien aterfinns ocksé i
utbildningsforbundets framvaxt, dar Kumla och Hallsbergs konkurrens om inflytande ledde till Kumla
kommuns uttride. Samtidigt ar utbildningsférbundet idag en av de storre gymnasieaktorerna i lanet,
vilket talar for att kommunalforbundets formalitet andock kan starka kommunernas (eller snarare

samverkanskonstellationens) governancekapacitet.

De utmaningar som samverkansparterna identifierar i samverkan beror huvudsakligen det okade
trycket pa sprakintroduktionsprogrammen, svarigheter att leva upp till det kommunala
aktivitetsansvaret nir elever studerar utanfér hemkommunen, yrkesutbildningarnas laga soktryck,
bristande samsyn kring validering, den stora kompetensbristen i industri- liksom vard- och
omsorgsbranschen, konkurrens mellan gymnasieskolor liksom fristdende utbildningsaktorers narvaro
pa gymnasiemarknaden. Inom nuvarande institutionella strukturer arbetar kommunerna for att
expandera samverkan i syfte att hantera dessa utmaningar. Detta sker genom mellankommunalt
kunskapsutbyte och dialog, satsningar via collegeverksamheterna liksom en 6kad samverkan med
lokala arbetsgivare och fristdende utbildningsaktorer. I detta arbete synliggors ocksa flera av de "spill
over”’-effekter som f6ljt kommunernas samverkan; daribland upphandling av ett gemensamt IT-st6d
och den planerade utokningen av samverkan om SFI. Inom flera av dessa utvecklingsomraden
betraktas tydligare statlig reglering liksom storre finansiella resurser dock vara en forutsittning for att
kommunerna ska fa tillracklig governancekapacitet for att fullfélja de kommunala vilfirdsuppdragen
och samordna sig pa regional niva. Detta i synnerhet om kommunerna forvintas ta mer ansvar for

arbetsmarknads- och integrationsinsatser.

Overlag beskriver samverkansrepresentanterna att den mellankommunala samverkan om
gymnasieutbildningar i Orebro lin priglas av en Oppen dialog och ett hogt fortroende mellan
samverkansparterna. Detta tycks i synnerhet gilla den vuxenutbildningssamverkan som upprittats
inom REKO. Detta kan dels forstas utifran att nitverket funnits under lang tid och redan fran start
praglats av hog autonomi, dir kommunerna sjidlva fatt styra samverkans riktning. D&
vuxenutbildningen &r friare i sin institutionella utformning finns ocksd, som ovan namnt, stérre
utrymme for kommunerna att anpassa samverkan efter lokala forutsiattningar och behov, enligt en
underifran-strategi. Samtidigt finns en utprdglad konkurrens mellan kommunerna inom
utbildningsomrédet, som givet marknadiseringen liksom storstadsregionens maktasymmetrier

forefaller vara oundviklig.

De till synes goda relationerna kommunerna emellan, men ocksé mellan kommuner och regionala och
privata aktorer, tycks frimja uppriattandet av formaliserade samverkansstrukturer i lianet. Som
tidigare ndmnt har det nuvarande formaliserade samverkansarrangemanget inom regionalt yrkesvux
exempelvis grundats i det ndtverk som etablerats inom REKO. De formaliserade natverken 6kar dven
mojlighet till dialog, dir relationer kan etableras och konsensus uppratthallas 6ver tid, vilket i sin tur
stirker det sociala kapitalet och kommunernas governancekapacitet. Governancekapaciteten
forefaller saledes vara starkt beroende av de relationer som kommuner uppréttar inom béade
informella och formella strukturer — formade av bade horisontella och vertikala nitverk inom den

regionala governance-strukturen.
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5. Slutsatser och avslutande reflektioner

Denna studie har syftat till att analysera hur mellankommunal samverkan om gymnasieutbildningar
har vixt fram och utvecklats i Orebro lin. Genom denna analys har studien #mnat bidra till ny
kunskap om hur kommuners kapacitet till mellankommunal samverkan och regional samordning
inom gymnasieutbildningsomriddet kan forstds och forklaras. For att analysera kommunernas
kapacitet till samordning och styrning genom olika samverkansstrukturer har studien anvint
begreppet governancekapacitet, vilket definieras som kommunernas formaga att genom informella
och formella ndtverk identifiera regionala utmaningar, mobilisera aktorer, koordinera intressen,
etablera konsensus och agera kollektivt. For att forstd kommunernas governancekapacitet, samt
forklara framvixten och utvecklingen av samverkansstrukturerna, har det empiriska materialet fran
fallstudien av Orebro lin analyserats med utgdngspunkt i en modell med tre kategorier av faktorer:
institutionella strukturer, samverkansmojligheter och socialt kapital. Under detta avsnitt diskuteras

studiens slutsatser, kopplat till studiens tre fragestillningar, f6ljt av avslutande reflektioner.

5.1.Vilka strukturer for mellankommunal samverkan om gymnasieutbildning har

uppréttats i Orebro |4n?

I Orebro lin ingdr samtliga tolv kommuner i mellankommunal samverkan om gymnasieskola och
kommunal vuxenutbildning. Precis som i den nationella statistiken domineras den formaliserade
samverkan i Orebro lin av avtalssamverkan. Majoriteten av samverkansstrukturerna har upprittats
via nitverk och avtal dir samtliga kommuner liksom Region Orebro lin ingér. Inom gymnasieskolan
har kommunerna i Orebro lin upprittat ett regionalt frisok och en gemensam antagningsorganisation
for att sdkerstilla ett brett utbildningsutbud i ldnet. Frisoksavtalet innebér att samtliga ungdomar i
lanet konkurrerar om de kommunala utbildningsplatserna pa samma villkor, oavsett hemkommun.
Inom den kommunala vuxenutbildningen samverkar kommunerna inom nitverket REKO, dir de
tecknat ett frisoksavtal inom ramen fér den statsbidragsfinansierade satsningen regionalt yrkesvux.
Detta innebar ett frisok av alla lanets yrkesinriktade kommunala vuxenutbildningar (med undantag

for vard- och omsorgsprogrammet liksom vissa SFI-integrerade yrkesutbildningar).

I Orebro lin ingdr samtliga kommuner Aven i Teknikcollege och Vard- och omsorgscollege, dir ocksé
privata, regionala, statliga och fackliga aktorer dr aktiva samverkansparter. Likasd ingar samtliga
kommuner i regionalpolitiska samverkansrad, strategiska utvecklingsnidtverk samt ESF-finansierade
projekt. Kommunerna samverkar &ven i mindre kluster. I ldnet finns den gemensamma
gymnasiendmnden for Karlskoga och Degerfors kommuner liksom kommunalférbundet Sydnarkes
utbildningsforbund, som har delegerat ansvar fran Hallsberg, Askersund och Laxd kommuner. Dessa
samverkanskonstellationer har Overtagit ansvaret for medlemskommunernas gymnasie-
utbildningsverksamheter. Flera kommuner har #dven tecknat specifika samverkansavtal med
kommuner inom eller utanfor ldnet. Exempelvis har kommunerna i norra lidnsdelen upprittat
specifika samverkansavtal- och nidtverk som komplement till den ldnsovergripande samverkan.
Kommunindelningarna i dessa strukturer aterspeglas dven i den lokala VO-collegeindelningen, dar

Sydnirke, Karlskoga/Degerfors, Norra linsdelen och Orebro-Lekeberg 4tskiljs.
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Inom de identifierade samverkansstrukturerna i Orebro lin
kan sammanfattningsvis tva verlappande samverkansnivaer o
urskiljas; en ldnsovergripande och en mer lokalt férankrad.
Detta indikerar att det i Orebro lin finns
samverkansstrukturer, formade utifran funktionella lankar,
som verkar parallellt med de formella regionala

@ LINDESBERG

strukturerna. Dessa  kan  illustreras genom de

fargmarkeringar som gjorts i kartbilden i Figur 6.

KARLSKOGA
°

Samtidigt finns tydliga synergier mellan samverkans-
nivaerna. De mindre arrangemangen representeras dels i de

lansovergripande samverkansarrangemangen. Likasa binds W

samtliga kommuner i ldnet samman via funktionell lankar, A
HALLSBERG
inom ramen for den 6vergripande arbetsmarknadsregionen
Orebro.  Sildes sammanfaller de funktionella och de
formella  regionala  strukturerna i  kommunernas

mellankommunala samverkan om gymnasieutbildningar.

Figur 6 — Samverkanskluster i Orebro lin.
Illustration: Titti Backstrom

5.2.Vilken kapacitet till att samordna och styra kommunernas gymnasieutbildningar

har kommunerna utvecklat genom dessa samverkansstrukturer?

Som ovan namnt har kommunernas kapacitet till att samordna och styra genom olika
samverkansstrukturer analyserats utifrdn begreppet governancekapacitet, vilket i sin tur har
studerats utifran tre kategorier av faktorer: institutionella strukturer, samverkansmdjligheter och

socialt kapital (se avsnitt 2.3 och 4.8 for fordjupade teoretiska resonemang).

Fallstudiens resultat visar att de institutionella strukturer som kommunerna i Orebro lin har
upprattat for samverkan om gymnasieutbildningar har medfért att kommunerna nu har tillgang till
béde informella och formella natverk dir de gemensamt kan identifiera regionala utmaningar,
mobilisera  aktorer, koordinera intressen, etablera konsensus och agera kollektivt.
Samverkansstrukturerna i lanet praglas av langtgdende relationer och samverkanstraditioner mellan
kommunerna, vilket synliggér att samverkan &r socialt inbdddad och att kommunernas

governancekapacitet stiarks av det sociala kapital som etablerats i kommunernas inbérdes relationer.

Governancekapaciteten inom samverkansstrukturerna har ocksd stirkts utifrdn de
samverkansmdjligheter som Oppnat sig i samband med extern finansiering liksom o6kade juridiska
samverkansmojligheter. Detta har underldttat samt stdrkt de finansiella forutsidttningarna for
kommunerna att initiera och uppritthalla samverkan. I detta sammanhang utgor regionalt yrkesvux
det mest utmirkande exemplet p4 hur samverkansmdjligheter uppstar via statlig reglering. Aven om
statsbidragen kan uppfattas som en hierarkisk nitverksstyrning av kommunerna (jmf Gossas, 2006)

har satsningarna sammanfallit vdl med kommunernas egna intressen av att stirka
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yrkesutbildningarnas arbetsmarknadsrelevans. Darmed tycks de transaktionskostnader som annars
forknippas med ett hierarkiskt dlaggande av samverkan (Feiock, 2013, s 403-410) ha reducerats. Detta
kan &dven forstds utifrin att kommunerna har sirskilt hog governancekapacitet till regional
samordning, formad underifrdn, inom vuxenutbildningsomradet. De institutionella strukturer som
omger kommunal vuxenutbildning &r mer flexibla i sin utformning, jamfort med den
forordningsstyrda gymnasieskolan, vilket starker kommunernas governancekapacitet till att styra
utbildningarnas inneh&ll och justera dess utformning efter lokala forutsdttningar och
kompetensbehov. Denna autonomi gor ocksd engagemanget inom vuxenutbildningssamverkan

sarskilt hogt.

Kommunernas governancekapacitet tycks vidare stiarkas av att de olika samverkansarrangemangen
inte enbart mdjliggor horisontell samverkan mellan kommuner, utan #ven tvirsektoriell liksom
vertikal samverkan mellan kommuner och regionala, statliga, over-statliga och privata aktorer.
Gymnasiesamverkans polycentriska karaktdr skapar tydliga synergieffekter ur regional
samordningssynpunkt. Detta da utbildningssamverkan kontinuerligt expanderas for att inkludera nya
aktorer och sakpolitiska fragor. Dessa sa kallade ”spill over”-effekter (Silva & Puey, 2018, s 88; Silva et
al., 2018, s 623) kan betraktas som ett tecken pa att kommunernas governancekapaciteten ar hog och
att kommunernas samverkansstrukturer bar potential till att kontinuerligt kunna utvecklas for att
mota nya samhillsutmaningar. Samtidigt kan inslag av offentliga-privata samarbeten och
flernivastyrning komplicera samverkansprocesserna. Som bland annat synliggjordes i det ESF-
finansierade valideringsprojektet 4r gemensamma riktlinjer svarare att etablera nir olika aktdrers

verksamheter och organisationslogiker behover koordineras.

Aven om samverkansparterna i ldnet vittnar om en vilfungerande samverkan i linet, innehallande de
fortroendefulla horisontella relationer som i slutdndan avgor governancekapaciteten (Nelles, 2013, s
1354-1355), bar samverkan dven pa motsittningar, utmaningar och konkurrens. Konkurrensen
kommuner och gymnasieskolor emellan forefaller vara ett nirmast oundvikligt inslag inom
gymnasieutbildningsomradet, givet det fria skolvalet liksom friskolornas etablering. De regionala
frisoksavtalen kan ocksa sdgas bidra till denna konkurrens, da eleverna far an storre valmgjligheter.
Samverkansavtalen kan ocksa skapa konkurrensfordelar for kommunerna, som utifran frisoket far
chans att oka sitt elevunderlag (och ddrmed f4 mer interkommunal ersittning). Givet att samtliga
kommuner i linet — Orebro kommun undantaget — ir beroende av samverkan for att fullflja sina
utbildningsuppdrag stiarks emellertid kommunernas governancekapacitet till att hantera
motsittningarna och konkurrensen. Genom de etablerade samverkansnitverken kan kommunerna
identifiera gemensamma samverkansvinster och uppritthélla stabiliteten i den regionala
samordningen. Att Orebro kommun deltar i samverkan, trots sitt relativa oberoende till
kranskommunerna, vittnar dven om att det finns ett socialt kapital och en regional sammanhallning i
lanet som framjar kollektiv handling dven nir direkt egenintresse saknas. Detta synliggér ocksa
betydelsen av att inte betrakta mellankommunal samverkan likt ett resultat av rationellt ekonomiskt

berdknat handlande, utan mer som ett socialt inbdddad fenomen (jmf Feiock, 2007; Ostrom, 2009).

61



De funktionella regionerna i ldnet forefaller ocksa bidra till en viss utjamning av de maktasymmetrier
som rader mellan Orebro kommun och kranskommunerna. Som ovan nimnt binds kommunerna i
ldinet samman genom funktionella lankar, formade utifrén arbetsmarknad och infrastruktur men dven
de formella nitverk som etablerats genom mellankommunal samverkan och den formella
regionalpolitiska organisationen. I detta sammanhang fyller Region Orebro lin en funktion som
samordnare, vilket stirker governancekapaciteten d& samordningen Oppnar upp for nya
samverkansmdjligheter samt forenklar koordinering och konsensusbildande. Kommunernas
grundldaggande drivkrafter till att samverka tycks emellertid vara tidmligen oberoende av Region

Orebro lans narvaro.

Storstadsregionens heterogenitet hanteras dven av kommunerna sjidlva. Genom att agera kollektivt i
de lokalt férankrade samverkansklustren har linets mindre kommuner 6kat sitt inflytande i den
regionalpolitiska strukturen. Exempelvis har kommunerna som samverkar via den gemensamma
namnden i Karlskoga/Degerfors respektive Sydnirkes utbildningsférbund kunnat etablera tva av de
storsta gymnasieskolorna i ldnet. Detta synliggor &dven hur samverkanskonstellationer och
funktionella regioner kan agera likt kollektiva politiska aktorer i den regionalpolitiska strukturen (jmf

Nelles, 2013, s 1350).

Mellankommunal samverkan om gymnasieskolan och vuxenutbildningen genererar positiva effekter
for kommunernas kompetensforsorjning, administration, integrations- och arbetsmarknadspolitik,
lokala attraktivitet och ekonomiska utveckling. Detta leder ocksa till ett hogt engagemang i
samverkan, dels frdin kommunerna sjidlva men dven fran privata, regionala, statliga och 6ver-statliga
aktorer. Kommunerna har dock behov av att utveckla samverkan om introduktionsprogrammen, SFI
och validering, vars verksamheter blivit allt mer anstringda men #ven relevanta i samband med
grundskolans bristande resultat liksom kommunernas 6kade mottagande av nyanldnda individer. D&
dessa utbildningsverksamheter inte inkluderas i nuvarande samverkansavtal himmas kommunernas
governancekapacitet till styrning och samordning. Daremot for kommunerna dialog med varandra
och oOvriga berorda samhillsaktorer kring nya samverkanslosningar. Dessa diskussioner indikerar
potential till ytterligare ”spill over’-effekter; ddr samverkan expanderar med bas i redan etablerade
institutionella strukturer utifran det sociala kapital som etablerats liksom de samverkansmdjligheter

som mdjligtvis 6ppnas framover, exempelvis via nya statliga regleringar eller statsbidragssatsningar.

Att kommunerna utifrdn sina samverkansstrukturer har upprittat formella och informella nitverk,
inom vilka de har identifierat gemensamma utmaningar, etablerat fortroende och skapat plattformar
for dialog med varandra liksom o&vriga samhallsaktorer, talar siledes for att det finns starka
inneboende drivkrafter for kommunerna att agera kollektivt inom gymnasieutbildningsomradet.
Sammantaget 4dr kommunernas governancekapacitet till samordning och styrning av
gymnasieutbildningar genom de mellankommunala samverkansstrukturerna i Orebro lin siledes att
betraktas som hog. Samtidigt 4r gymnasieutbildning ett politikomrade under stindig omvandling,
precis som den regionalpolitiska strukturen i sig. Kommunernas fortsatta governancekapacitet blir
ddrmed beroende av formégan till omstéllning och anpassning efter kommande statliga direktiv likvél

som Overgripande samhallsutmaningar.
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5.3.Vilka faktorer har paverkat framvaxten och utvecklingen av

samverkansstrukturerna?

Framvixten och utvecklingen av mellankommunal samverkan om gymnasieutbildning i Orebro lin
kan i grunden forstas utifrdn kommunernas lagstadgade utbildningsuppdrag, inom vilka de forvéntas
erbjuda sina kommunmedlemmar ett brett utbildningsutbud med god kvalitet. Som ovan namnt har
gymnasieutbildningarnas relevans for kommunernas kompetensforsorjning, integration och lokala
attraktivitet &dven stimulerat framvixten och utvecklingen av nya mellankommunala och
tvirsektoriella samverkanskonstellationer. Séledes kan samverkansstrukturernas framvaxt i grund
och botten hirledas till kommunala, regionala och nationella behov av att hantera nya utmaningar

inom gymnasieutbildningsomradet likval som samhillet i stort (jmf Hermelin & Trygg, 2018).

Hur samverkan tagit sig uttryck i praktiken i Orebro lin har dels paverkats av utbildningsomradets
institutionella  strukturer, dar kommunerna bade fatt o©kade krav men ocksd nya
samverkansmdajligheter utifran lagstadgade utbildningsuppdrag, okade juridiska
samverkansmojligheter och villkorade statsbidrag. Detta synliggér ocksd hur staten nitverksstyr
kommunerna genom att decentralisera ansvar till lokal och regional niva samt tillféra finansiering
(jmf Gossas, 2006; Sandford, 2020). Aven externa aktdrer som Region Orebro lin, ESF och privata
néringslivsaktorer har bidragit till kommunernas samverkansmdjligheter, genom att samordna
natverk, tillfora finansiering och/eller delta aktivt som samverkanspartner. Detta illustrerar i sin tur
de vertikala och horisontella relationer som verkar parallellt i den regionala governance-strukturen.
Samtidigt formas ocksd samverkan, som ovan ndmnt, av kommunernas egna drivkrafter till
samverkan. Dessa skiftar d&ven utifrdn de nya behov av regional samordning som uppdagats i och med

konjunkturférandringar, urbanisering, konkurrens om elever liksom 6kat flyktingmottagande.

Sammantaget kan det sociala kapital som kommunerna kontinuerligt formar genom sina informella
och formella samverkansnatverk, inom savél officiella som funktionella regionala strukturer, ses som
den huvudsakliga faktorn som avgor framvaxten och utvecklingen av mellankommunal samverkan om
gymnasieutbildningar. Samverkansstrukturerna i Orebro lin har grundats i djupgiende
samverkanstraditioner dir bade konkurrens och samarbete priglar de kommunala relationerna.
Detta synliggors i synnerhet i utvecklingen av de mindre samverkansklustren i Orebro lins olika
lansdelar. D& grannkommunerna i respektive linsdel har liknande kompetensbehov, star infor
liknande utbildningsrelaterade utmaningar, ligger geografiskt nira varandra liksom har lng tradition
av att samverka inom en rad olika sakpolitiska fragor, har de lokala samverkansklustren blivit givna
samverkanskonstellationer. De identifierade samverkansklustren i ldnet kan f6ljaktligen betraktas likt
funktionella regioner, som formats utifran sociala, ekonomiska och kulturella ldnkar. Detta styrker
ocksa den teoretiska tesen om att kommunernas samverkan och regionala mobilisering utvecklas likt

stigberoende processer (jmf Wink et al., 2017; Hermelin & Winstrom, 2017).
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5.4. Avslutande reflektioner — Regionalisering underifran i storstadsregionerna?

Denna studie har synliggjort hur kommuner, genom mellankommunal samverkan, stiarker sin
kapacitet till regional samordning inom gymnasieutbildningsomradet. Som studien visat verkar de
mellankommunala samverkansstrukturerna nagonstans mellan det renodlade kommunala och det
formellt regionala, och suddar ndrmast ut granserna mellan de traditionella politiska nivderna. Sa vad
foljer di denna utveckling? Ar Sverige pa viig mot en ny ansvarsfordelning inom utbildningsomradet?
Utgor den regionalisering som kommunerna formar underifran, genom mellankommunal samverkan,
till och med en spréngbriada for en genomgripande regionalpolitisk omvandling? Som Teles (2016, s
6) uttrycker det, kan de offentliga diskursernas betoning av regionalisering och samverkan vara ett
tecken pa att staten dmnar genomfora stérre strukturformer pa sikt. Som ocksad uttryckligen
formuleras i Kommunutredningen (2020:8, s 35) kan det i ett framtidsperspektiv ”...finnas behov av

en fordndrad kommunstruktur for att virna den decentraliserade samhdllsmodellen.”

Som historiska kommunsammanliggningar synliggjort, likvdl som mer sentida forslag pd nya
regionindelningar, dr det emellertid politiskt riskfyllt att genomfora storre strukturreformer. Detta i
synnerhet om de upplevs hota det kommunala sjilvstyret. Som Erlingsson, Syssner och Odalen (2015,
s 9) tidigare resonerat ir det dirmed inte sannolikt att statliga politiska beslutsfattare ar villiga att
offra det politiska kapital som skulle kriavas for att exempelvis genomdriva ytterligare kommun-
sammanslagningar. Utifran resultaten i denna studie framstar det mer troligt att regionaliseringen
kommer fortsitta att formas underifran, utifrdn en funktionell princip — om 4n med tydligare direktiv
och extern samordning. Mojligtvis ar detta ocksd vad som vintar gymnasieutbildningsomréadet, dar
det for nirvarande pagéar en statlig utredning om hur gymnasieutbildningarna kan planeras och

dimensioneras utifran en regional planeringsmodell (Dir. 2018/17).

Givet frdgans sambhillsaktualitet, likvdl som forskningsfiltets kunskapsluckor, finns det skl att
fortsatta studera kommunernas kapacitet till frivillig regional samordning av gymnasieutbildningar.
Detta inte minst i storstadsregionerna, vilka stiller sirskilda krav pa samverkanskoordinering. Inom
detta forskningsfilt finns skil att fortsdtta undersoka hur kommunernas funktionella regioner och
samverkanskonstellationer agerar likt kollektiva aktorer i det flernivépolitiska regionala systemet.
Vilken kapacitet till att utjimna storstadsregionernas maktasymmetrier finns egentligen i de
mellankommunala samverkanstrukturerna? Hur upplever kommunerna spianningarna mellan
storstdder och kranskommuner, och hur paverkas det kommunala sjilvstyret av den regionalpolitiska
utvecklingen? Forvintas kommunerna 6ka sin regionala samordning kommer en siddan kunskap vara

vard att ta fasta pa.
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7. Bilagor

7.1.Intervjuguider

7.1.1. Intervjuguide - Kommunala representanter (standardiserad)

Bakgrund
- Kan du borja med att berdtta om din roll i kommunen?
- Hur skulle du beskriva din kommun utifrdn exempelvis befolkning- och naringslivsstruktur?

- Vilka skulle du siga dr de fraimsta utmaningar for kommunen respektive regionen?

Gymnasieutbildningarnas organisering

- Hur organiseras gymnasieutbildningarna i kommunen? Har ni en egen gymnasieskola i
kommunen?

- Hanteras gymnasieskolan (det vill siga den ungdomsinriktade) inom samma férvaltning och

organisation som den gymnasiala vuxenutbildningen?

Férekomsten av mellankommunal samverkan om gymnasieutbildningar

Enligt den information som finns pa hemsidor och offentliga dokument ingér er kommun i flera olika
typer av samverkan om gymnasieutbildningar. Dels har jag sett [kommunspecifik samverkan] och era
regionala samverkansavtal som reglerar frisék och det gemensamma antagningskansliet i Orebro,
men ocksd regionalt yrkesvux, Teknikcollege, Vard- och omsorgscollege samt Gvergripande

samverkansavtal om vuxenutbildning.

- Finns andra former av mellankommunal samverkan om gymnasieutbildningar i kommunen
utover dessa?

- Har er kommun samverkan om gymnasieutbildningar med kommuner utanfér Orebro lidn?
Exempelvis i form av samverkansavtal om frisok.

- Hur ser den mer informella samverkan ut med andra kommuner, inom och utanfér Orebro 14n?

- Inkluderas privata niringslivaktorer i samverkan?

- Skiljer sig samverkansformerna &t mellan gymnasieskolan och vuxenutbildningen?

- Skiljer sig samverkan at mellan teoretiska och yrkesinriktade utbildningsprogram?

- Enligt samverkansavtalet GySam inkluderas inte introduktionsprogrammen i fris6ksavtalet; Kan

du beritta om det? Hur paverkar det er kommun?

Samverkans utveckling 6ver tid

- Kan du berétta om hur er samverkan om gymnasieutbildningar har vuxit fram och utvecklats 6ver
tid? Har den bytt karaktdr med tiden?

- Finns det samverkan som avslutats eller dterupptagits?

- Har regionbildningen 2015 paverkat samverkan i lanet?

Drivkrafter till samverkan
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- Vilka skulle du siga ar de framsta drivkrafter till att samverka med andra kommuner om
gymnasieutbildningar?

- Hur upplever du att konkurrens om elever paverkar samverkan?

- Hur upplever du att traditioner och personliga relationer spelar for samverkan?

- Upplever du att naringslivets behov och intressen paverkar samverkan? I sadant fall hur?

- Vilken roll upplever du att Region Orebro lin spelar for samverkan?

- Hur upplever du att rddande och tidigare lagstiftning har paverkat samverkan?

- Hur upplever du att statlig styrning paverkar hur ni organiserar er samverkan?

Effekter av samverkan

- Vilka effekter upplever du att samverkan om gymnasieutbildningar far utifran ett
effektivitetsperspektiv? Exempelvis utifran tid, resurser och kostnader.

- Vilka effekter upplever du att samverkan om gymnasieutbildningar far utifrdn ett
demokratiperspektiv? Exempelvis utifrdn makt, inflytande och ansvarsutkrivande men aven
service for medborgare.

- Vilka effekter upplever du att samverkan om gymnasieutbildningar far for regional utveckling?

- Vilka effekter upplever du att samverkan om gymnasieutbildningar far regional identitet och

sammanhallning?
7.1.2. Intervjuguide — Regionala representanter (standardiserad)
Bakgrund

- Kan du borja med att beritta om din roll i regionen?
- Hur skulle du beskriva Orebro lin utifrin exempelvis befolkning- och niringslivsstruktur?

- Vilka skulle du siga ir de fraimsta utmaningar for regionen och dess kommuner?

Gymnasieutbildningarnas organisering

- Hur organiseras frdgor om gymnasieutbildningarna i regionen? Vilka forvaltningsstrukturer
finns?

- Hanteras gymnasieskolan (det vill siga den ungdomsinriktade) inom samma foérvaltning och

organisation som den gymnasiala vuxenutbildningen?

Férekomsten av mellankommunal samverkan om gymnasieutbildningar

Enligt den information som finns pa hemsidor och offentliga dokument ingédr kommunerna i ldnet i
flera olika typer av samverkan om gymnasieutbildningar. Dels har jag sett de regionala
samverkansavtalen som reglerar frisok och det gemensamma antagningskansliet i Orebro, men ocks#
regionalt yrkesvux, Teknikcollege, Vard- och omsorgscollege samt 6vergripande samverkansavtal om

vuxenutbildning.

- Finns andra former av mellankommunal samverkan om gymnasieutbildningar i kommunen
utover dessa?
- Har regionen samverkan om gymnasieutbildningar med andra aktorer utover kommunerna?

- Hur ser den mer informella samverkan ut med andra aktorer, inom och utanfor Orebro 14n?
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Inkluderas privata niringslivaktorer i samverkan?

Skiljer sig samverkansformerna &t mellan gymnasieskolan och vuxenutbildningen?

Skiljer sig samverkan &t mellan teoretiska och yrkesinriktade utbildningsprogram?

Enligt samverkansavtalet GySam inkluderas inte introduktionsprogrammen i frisoksavtalet; Kan

du beratta om det? Hur paverkar det samverkan?

Samverkans utveckling 6ver tid

Kan du beritta om hur samverkan om gymnasieutbildningar har vuxit fram och utvecklats 6ver
tid i 14net? Har den bytt karaktdr med tiden?
Finns det samverkan som avslutats eller aterupptagits?

Har regionbildningen 2015 paverkat samverkan i lanet?

Drivkrafter till samverkan

Vilka skulle du sédga ar de fraimsta drivkrafter till att mellankommunal och regional samverkan om
gymnasieutbildningar?

Hur upplever du att konkurrens om elever paverkar samverkan?

Hur upplever du att traditioner och personliga relationer spelar for samverkan?

Upplever du att naringslivets behov och intressen paverkar samverkan? I sddant fall hur?

Vilken roll upplever du att Region Orebro lin spelar fér samverkan?

Hur upplever du att rddande och tidigare lagstiftning har paverkat samverkan?

Hur upplever du att statlig styrning paverkar hur ni organiserar samverkan i lanet?

Effekter av samverkan

Vilka effekter upplever du att samverkan om gymnasieutbildningar far utifrdn ett
effektivitetsperspektiv? Exempelvis utifran tid, resurser och kostnader.

Vilka effekter upplever du att samverkan om gymnasieutbildningar far utifrdn ett
demokratiperspektiv? Exempelvis utifrdn makt, inflytande och ansvarsutkravande men aven
service for medborgare.

Vilka effekter upplever du att samverkan om gymnasieutbildningar far for regional utveckling?
Vilka effekter upplever du att samverkan om gymnasieutbildningar far regional identitet och

sammanhallning?
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