Att organisera privat-offentlig
samverkan

Adam Sandebring

Sccore working paper 2006:4
ISBN 91-89658-41-8
ISSN 1404-5052



Att organisera privat-offentlig samverkan

Adam Sandebring

Licentiatavhandling
Handelshogskolan i Stockholm
&

SCORE

Stockholm centre for organizationl research

ii



Abstract

Private-public partnerships is an increasingly popular method in public
management, used by several different public actors in diverse policy areas.
The dominant view is also that partnerships are a new instrument that the
state can use to govern other organized interests in globalized societies.
According to this perspective the initiator of a partnership arena is able to
use this specific form of organizing to influence the behaviour of all other
participating organized interests. By influencing the behaviours of the other
participating interests the initiator is then able to reach its specific goals on
the chosen policy area. However, at the same time interaction on the arenas
is usually presented as both voluntary and equal among the “partners”.

In this paper this dominant view is challenged on the basis of empirical
studies of private-public partnership(s). The study examines private-public
partnership as both an organizational model and as organized arenas. The
study puts forward that the private-public partnership organizational model
1s based on several rational concepts. These assorted concepts are used to
motivate different groups of actors to participate on the private-public
partnership arenas such as the concepts of control and steering (towards the
initiators), voluntariness and equality (towards all other participants) and an
increased efficiency (towards everyone involved). Based on studies of two
partnership arenas it is further shown that the application of the model is
different in separate settings, resulting in arenas with diverse organizational
forms. The initiators of one of the studied arenas created a formal
organization for interaction, while the initiators of the other studied arena
maintained an unclear and changing form for interaction. The participants
on the separate arenas also reported differing opinions on the functioning of
their arena and what results they were able to achieve in the interaction.

Since the studied arenas diverge in elemental organizational aspects such
as membership, leadership, resources and formalization, it is concluded that
private-public partnership is not a new organizational form in its own right,
but rather an organizational model. Even so the organizational form of the
arenas seems to affect how the interaction was perceived by the participants
and what results they could achieve in the interaction. How the form of the
arenas effect the interaction and results on the arenas, and how participants
handle the perceived discrepancy between the rhetoric of the model and
their own experiences of the interaction on the arenas, is further discussed
in the concluding chapter.



Forord

Den hir uppsatsen handlar om samverkan mellan privata och offentliga
organisationer och &r resultatet av ca tva och ett halvt ars intensivt arbete.
Att jag intresserade mig for samverkan, nir jag borjade, berodde pa att de
texter som jag laste om fenomenet ofta handlade om hur samverkan borde
kunna anvéindas for att na olika mal, istdllet for att beskriva vad modellen
innebar som samordning 1 praktiken. Min grundtanke var da att studera ett
par samverkansarenor “dédr ute” for att sedan analysera arbetet p4 dem med
hjélp av organisationsteori. Att uppsatsen s sméningom skulle se ut som
den gor nu, hade jag naturligtvis ingen aning om da.

Lejonparten av arbetet med uppsatsen har utforts vid Stockholms
centrum for forskning om offentlig sektor (Score). Under det forsta &ret var
det framst Ulrika Morth som bidrog med praktisk hjdlp och konstruktiv
kritik. Utan hennes stod hade jag inte kunnat paborja arbetet, sa ett sarskilt
tack for det. Under det senaste ret har mina handledare 1 foretagsekonomi-
dmnet, Nils Brunsson, Staffan Furusten och Karin Svedberg-Nilsson, fatt
mig att bringa ordning i texten och lyfta den till nya nivéer. Diskussioner
med statsvetarna Goran Sundstrom och Asa Vifell var ocksa givande for
mitt tankearbete, och dvriga kollegor pa Score erbjod en bade utmanande
och spinnande forskningsmiljé for en nyborjare. Studierna av samverkans-
arenorna finansierades av Krisberedskapsmyndigheten, dar var framforallt
Ann-Charlotte Engstrom och Johanna Sandefeldt behjilpliga. Jag vill ocksa
rikta ett sarskilt tack till alla dem frdn Krisberedskapsmyndighetens réd for
ndringslivssamverkan, Gemenskapen for elektroniska affarer och Helhets-
syn pa elberedskapsprojektet, som tog sig tid att intervjuas for projektet.

De som verkligen har levt med mig under hela forskningsprocessen har
dock varit min familj. Mina fordldrar Ulla och Tommy som outtrottligt 1dst
nya versioner av uppsatsen och som alltid hjélpt till med praktiska goromal.
Min syster Anna och hennes Erik som har léttat upp stimningen nir det har
kants tungt (Jag ser fram emot att forsoka forstd din avhandling Anna!).
Det storsta stodet pd alla plan har emellertid min Linda bidragit med.
Linda, utan dig hade jag aldrig orkat bli klar, du &r helt enkelt bést!

Sodermalm 1 september 2006

Adam Sandebring
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1 Inledning

Privat-offentlig samverkan - ett populiirt styrmedel

Privat-offentlig samverkan har under de senaste decennierna kommit att
anvindas som styrmedel av offentliga organisationer pa flera omrdden. En
privat-offentlig samverkan kan ganska enkelt definieras som en ndgorlunda
varaktig interaktion mellan organisationer fran savil privat som offentlig
sektor, dér de olika deltagarna skall striva mot gemensamma maélséttningar.
En annan vanlig bendmning pd samma modell dr ocksd endera partnerskap
pa svenska, eller partnership pa engelska (jfr Peters 1998, Elander 1999).'
Under 80-talet anvdandes modellen av flera presidentadministrationer for att
stimulera den ekonomiska tillvixten 1 USA:s mycket nedslitna innerstader
(Davids 1986). Under 90-talet blev modellen ocksd populédr som regional-
politiskt styrmedel inom flera europeiska stater. Fran att forst ha anvints
for att stimulera den regionala tillvdxten inom Storbritannien (Davies 2001)
spreds modellen sedan vidare bl.a. via EU:s strukturfondsprogram till flera
andra medlemsstater, diaribland Sverige (Ehn 2001). Samverkan anvénds
dock inte enbart for niringspolitisk styrning, utan dven pé sa olika omrdden
som hélsoarbete och krishantering (jfr Morth & Sahlin-Andersson 2006).

Den dominerande synen pd samverkan 1 samhéllsforskningen ar ocksa
just som ett styrmedel.” Ett styrmedel som staten skall kunna anvinda sig
av istillet for andra styrmedel, som t.ex. lagstiftning eller beskattning, for
att styra andra organiserade intressens agerande pd ett avgransat omrade.
Fordelarna med att anvinda samverkan istéllet for ndgot alternativt statligt
styrmedel anses bl.a. vara att den &r ett relativt osynligt styrmedel som inte
uppméirksammas av ndgra andra dn deltagarna, att den ar kostnadseffektiv
dé arbetet pa arenorna ofta finansieras av alla deltagare tillsammans och att
den uppfattas som mindre tvingande 4n andra styrmedel (Peters 1998:21).
Grundldggande for detta synsitt dr att initiativtagaren forviantas paverka de
ovriga deltagarnas aktiviteter pd omrédet genom samverkan, en paverkan
som de forvantas uppnad pa tva sitt. For det forsta forvintas initiativtagaren
ha mojligheten att vilja just samverkan som styrmedel istdllet for ndgot
annat styrmedel, och for det andra forvéntas initiativtagaren sjilvstandigt
kunna utforma den nya arena som skapas for samverkan mellan deltagarna.

" Ibland anvinds ocksa tillagg till partnership som t.ex. private-public, cross-sectoral eller trisectoral.
Det finns ocksé samverkan mellan enbart olika foretag (ocksa kallade joint ventures) och mellan enbart
offentliga organisationer (jfr Rosenau 2000) dessa typer av samverkan behandlas dock inte inom ramen
for denna uppsats, utan en avgriansning gors till samverkan mellan privata och offentliga organisationer.

* Framst inom den litteratur om samverkan som anknyter till den s.k. Governance teorin (se Pierre 1998).
Se ocksa Sundstrom (2005) for en genomgéng av Governance teorins huvuddrag.



En ny effektiv organisationsform?

Styrning med samverkan 4r med andra ord styrning genom att skapa en
ny arena pé ett sakomridde. Genom att initiera och utforma en ny arena dar
flera olika organiserade intressen pd omradet deltar, anses initiativtagaren
ha mgjligheten att styra utvecklingen pd omrédet mot sina sirskilda mal.
Synen pd samverkan som ett statligt styrmedel dverensstimmer dd ocksé
med en mer generell syn pa organisering som ett verktyg som ledningen av
en organisation skall kunna anvénda for att nd sina sérskilda mélséittningar.
I enlighet med detta synsitt forvénts ledningen sjilvstindigt kunna vilja
form pé sin organisation. De skall sedan kunna anvinda denna form for att
distribuera sévil arbetsuppgifter som resurser mellan de dvriga deltagarna.
Ledningens mgjlighet att via organisationsformen fordela arbetsuppgifter
och resurser mellan de dvriga deltagarna skall 1 sin tur innebéra att den kan
uppmuntra onskvérda beteenden och undertrycka icke dnskvirda beteenden
hos samma deltagare. Genom att paverka deltagarnas beteenden pa detta
satt skall ledningen da fa deltagarna att arbeta mot deras mal for arenan
(fr March & Simon 1958:54, Brunsson & Olsen 1993:2, Revik 2000:31).
I enlighet med verktygssynen anses en enskild form av organisering ocksa
spridas pd grund av dess bevisade effektivitet. Formen forvintas da bli
populér for att den har visat sig vara ett effektivt sitt att uppna ledningars
mal 1 flera sammanhang. Ledningar av andra organisationer kommer d4, s
smédningom, baserat pd formens bevisade funktionalitet, vilja att tillimpa
samma form dven inom sina egna organisationer. Enligt detta resonemang
sker det med tiden en urvalsprocess dir de effektivaste formerna Overlever,
medan de former som har gett ett simre resultat overges (Rovik 2000:32).

Trots att synen pd samverkan som ett styrmedel idag 4r dominerande, har
tidigare empiriska studier visat att de arenor som skapats for en samverkan
ofta haft problem med att nd de mal som initiativtagarna har satt upp for
dem (Davies 2001, Ehn 2001). Det ar inte heller ovanligt att konflikter
mellan deltagarna har lett till att arenorna har upplosts innan nagra maél
uppnatts (Davids 1986). De arenor som skapats for en samverkan uppvisar
dessutom en mycket varierande utformning, bl.a. avseende antal deltagare,
grad av formalisering av interaktionen och syftets omfattning (jfr Davids
1986, Pierre 1998, Elander 1999, Osborne 2000, Rosenau 2000, Davies
2001, Ehn 2001, Henning 2005, Morth & Sahlin-Andersson 2006).



Organisationsmodeller och organisationsformen

Aven om synen pa samverkan som ett nytt styrmedel ir dominerande,
kan fenomenet ockséd betraktas ur ett alternativt perspektiv, det kan dven
ses som en modern organisationsmodell. Inom den nyinstitutionella skolan
av organisationsteorin har det bedrivits en omfattande forskning om hur
organisationsmodeller blir moderna pa olika omraden (jfr Johansson 2002).
I ingdende studier av flera organisationsmodeller har forskarna visat att
modellerna vanligtvis bygger pé flera rationella och funktionella koncept,
som att de d4r medel som kan anvidndas av ledningen for att uppna sina mal
och att det, genom att ordna verksamheten 1 enlighet med modellerna, skall
g4 att uppnd okad ordning och effektivitet. Koncepten begrinsas emellertid
inte bara till hur verksamheterna skall kunna fordndras for att bli mer
effektiva, utan de kan dven behandla hur det skall g att uppnd mer av t.ex.
rattvisa eller medbestimmande inom olika verksamheter (Rovik 2000:34).
Vid ingdende studier av organisationer ddar modellerna har tillimpats har
det emellertid visat sig att de inte alltid paverkar samordningen av kéirn-
verksamheterna. Modellernas abstrakta innehall siarkopplas istillet ofta
ifrdn kidrnverksamheterna och ger enbart upphov till fordndring 1 formella
beslut, av policy eller inom avgransade avdelningar av organisationen. Att
ledningen av en organisation dnda véljer att tilldmpa en dylik modell, trots
att den inte paverkar organisationens kirnverksamhet, ses dé istéllet som ett
resultat av att modellen &r institutionaliserad (jfr Meyer & Rowan 1977).

Nar en modell ar institutionaliserad pa ett omrade ses den som ritt och
riktig for alla olika organisationer pd omradet att dgna sig at, oavsett vilka
konsekvenser som tillampningen kan fi inom den enskilda organisationen.
Att ledningen tillimpar en institutionaliserad modell beror dé inte pd att de
har overviagt de mojliga konsekvenserna av flera modeller, utan pa att
aktorer 1 deras omgivning forvéntar sig att en modern och framétstravande
organisation tilldmpar just den institutionaliserade modellen. Vilken modell
som ledningen tillimpar 1 sin organisation avgdrs da mer av vilken typ av
organisation som de uppfattar sig verka inom och vilken modell som andra
organisationer pd samma omrade for tillfallet anvander sig av, dn av ett val
mellan flera alternativa organisationsmodeller (jfr March & Olsen 1989).
En dylik modell viljs da inte ut pd grund av att det finns systematiska bevis
pa att den dr funktionell eller effektiv, utan istillet for att den for tillfallet ar
modern pd omradet (jfr Abrahamson 1996, Ravik 1996, Forsell 1999).



Fran organisationsmodell till praktik

De flesta modeller som har studerats 1 den nyinstitutionella forskningen
har dock varit reformer, det vill séga att de har anvéinds av organisationers
ledningar for att fa till stdnd fordndringar av redan befintliga organisationer
(Brunsson & Olsen 1993). Inom den omfattande forskningen om reformer
har det visats att innehéllet 1 reformerna 1 stor utstrickning méste forhéllas
till de lokala strukturer som redan samordnar medlemmarnas aktiviteter,
strukturer som 1 etablerade organisationer har vuxit fram med tiden genom
bade forhandlingar och kraftméitningar mellan olika interna grupperingar
(jfr March & Simon 1958, Perrow 1986). I forskningen om reformer har
det ocksd visats att dessa redan etablerade samordnande strukturer ofta ar
svara att fordndra enbart med reformer. Innehallet 1 reformerna sirkopplas
istillet antingen ifran de befintliga strukturerna (Meyer & Rowan 1977)
eller sa anpassas reforminnehallet till dem (Czarniawska & Sevon 1996).

Alla organisationsmodeller dr dock inte avsedda att initiera fordndringar
av befintliga organisationer. Det finns ocksd de modeller som anvénds for
att skapa helt nya organisationer, organisationer didr deltagarna inte har
interagerat med varandra tidigare. Nar en dylik modell skall tillimpas 1 ett
sammanhang finns det inte ndgra etablerade strukturer som innehéllet 1
sjalva modellen maste forhallas till, utan det forsta problem som initiativ-
tagarna maste hantera ar istillet att attrahera deltagare. De egenskaper som
utmérker modeller som anvénds for att skapa helt nya organisationer borde
darfor ocksa skilja sig ndgot fran de egenskaper som utmaérker reformer.

Organisationsmodeller for nya organisationer

Nir en reform skall inforas 1 en redan existerande organisation dr det
framforallt ledningen av organisationen som skall tilltalas av dess innehdll.
Det ér ledningen som fattar beslut om att inféra reformen 1 organisationen,
och reformerna har ocksé ofta ett innehall som utlovar ledningen en 6kad
kontroll dver organisationens dvriga deltagare och deras olika aktiviteter
(Brunsson & Olsen 1993). Nir syftet med en organisationsmodell inte ar att
forandra befintliga organisationer, utan att skapa nya organisationer racker
det inte med att modellens innehall enbart tilltalar en ledningsgrupp. Nér en
aktor vill skapa en ny organisation méste den ndmligen ocksd motivera
andra aktorer att delta, annars kan det bli svart att skapa en organisation.

’ Egenskaperna hos en organisationsmodell for att skapa en ny organisation ar hirledda fran studien av
samverkansmodellen i kapitel tvd, de presenteras har for att ge stringens till det teoretiska resonemanget.



Ett sitt for en initiativtagare att attrahera deltagare kan d4 vara genom
att erbjuda dem incitament for deras deltagande, som ett okat inflytande
over initiativtagarens verksamhet eller en okad tillgéng till de resurser som
initiativtagaren kontrollerar pd omridet. Men de incitament som anvinds
for att motivera de potentiella deltagarna kan ocksd vara mer abstrakta.
Incitamenten kan dven bestd av hdnvisningar till de moderna virderingar
som interaktionen skall kdnnetecknas av, som t.ex. att alla deltagare skall
vara jamlika, att deltagandet ar frivilligt eller att man genom interaktionen
skall uppna en Okad effektivitet. Det kan ocksd vara mycket svart for
potentiella deltagare att motsétta sig en ny interaktion som bygger pa dylika
varderingar. Ju fler sddana vérderingar som en modell bygger pé, desto
lattare kan det vara for initiativtagarna att motivera fler aktorer till att delta
(fr Meyer 1996).

Samtidigt som det kan vara viktigt att erbjuda olika incitament till alla de
potentiella deltagarna, finns det inga krav pd att innehéllet i modellen skall
ha ndgon forankring i en existerande organisering. Att innehéllet skiljer sig
frdn den existerande organiseringen pd ett omrdde kan istéllet vara det som
gor att modellen ses som tilltalande. Den kdnnetecknar d& en organisering
som ar ny, modern och oprovad pa omrddet. Om modellens innehall ar
sarskilt oklart och abstrakt innebar det ocksa att flera moderna varderingar
kan anvindas fOr att attrahera olika grupper av deltagare. Modellen kan da
t.ex. presenteras som att den leder till 6kad kontroll for en grupp av mojliga
deltagare och att den leder till 6kad jamlikhet for en annan grupp. Om den
kategorisering av de olika deltagarna som modellen bygger pa dessutom ar
sd abstrakt att ménga enskilda aktorer kan definieras som tillhdrande just
dessa kategorier, 0kar ocksd antalet mojliga deltagare (jfr Brunsson 1993a).

Vidare kan det ocksd vara viktigt att de mal som skall uppnds med den
nya organisationen inte har uppnétts tidigare pad omradet. Genom att utlova
att det skall ga att uppnd nya mal som inte tidigare har uppnétts med den
existerande organiseringen pd omrddet kan motivationen till att delta oka
ytterligare. Att malen inte har uppnatts tidigare kan dessutom anvédndas
som forsvar mot kritik mot att sjdlva modellen ar oklar. Att man aldrig
tidigare har uppnétt dessa mél kan da anvindas som argument for att den
nya organisationen inte fir ha en for fast ram. Formen skall istéllet kunna
fordndras allteftersom, beroende pé vilken form som visar sig vara mest
effektiv for att uppnad malen. Med den nya modellen skall man d& kunna né
extraordinidra mélsdttningar pd omradet (jfr Sahlin-Andersson 1989).



Oklara modeller och oséiker interaktion

Av en organisationsmodell som skall anvindas for att motivera flera
aktorer till att delta 1 en ny organisation kan det krivas att den lovar utbyte
till flera olika potentiella grupper av deltagare, att innehallet 1 modellen ar
mycket abstrakt och att de mil som skall uppnas anses som extraordinira.
Dessa egenskaper kan emellertid medfora problem nér det i ett senare
skede vl skall etableras en praktik dér flera egentliga deltagares aktiviteter
skall samordnas med varandra. Modellens oklarhet kan dd ge upphov till en
osdkerhet bland deltagarna om vad interaktionen egentligen innebar och
vilka aktiviteter som de olika deltagarna kan dgna sig at 1 interaktionen. Nér
det skall skapas en ny organisation utifran en oklar modell kan det istéllet
kridvas ndgon sorts begransningar av deltagarnas aktiviteter 1 interaktionen.
Om den uppgift som deltagarna skall genomfora tillsammans dr materiell,
som t.ex. att uppfora en byggnad, kan det fysiska projektet 1 sig begrinsa
deras mojliga agerande (jfr Sahlin-Andersson 1989), men om uppgiften ér
mer immateriell kan det krdvas skapandet av ndgra gemensamma regler.

Problemet med att upprétthalla en interaktion mellan flera deltagare som
tidigare inte har interagerat kan ocksd formuleras som att det finns en 1
situationen ofrdnkomlig osédkerhet. I en interaktion helt utan begransningar
kan ingen deltagare forutsiaga dvriga deltagares framtida agerande, utan den
enskilde deltagaren kan dgna sig at vilken aktivitet som helst 1 interaktionen
(Sjostrand 1993:11). Det kanske enklaste sdttet for den enskilde aktoren att
undvika osédkerheten 1 en obegrinsad interaktion dr genom att inte delta. Att
inte delta 1 interaktionen dr en relativt riskfri strategi som framforallt kan
tillimpas om aktoren inte dr direkt beroende av att interagera med de
ovriga deltagarna. Men det finns ocksd andra sitt att reducera osdkerheten 1
en interaktion. En annan mogjlighet &r att skapa ndgon form av gemensamt
och uttalat regelverk for vad som ér ett acceptabelt beteende {for deltagarna.
Genom att skapa ett dylikt uttalat regelverk begrinsas deltagarnas mojliga
framtida agerande inom interaktionen. En av de former som kan anvindas
for att minska osdkerheten 1 en interaktion dr organisation. Organisation &r
en av de vanligaste formerna for interaktion 1 moderna samhéllen och anger
som sddant bide ett allmént tillgidngligt och samhélleligt legitimt regelverk
for hur en interaktion kan utformas (jfr Weber 1948, Zucker 1983).

10



Organisationsformen

Aven om det finns nistan lika ménga definitioner av vad en organisation
ar som det finns organisationsforskare, kommer jag att anvdnda sociologen
Goran Ahrnes (1994:1-27) definition av organisation. Att jag valt Ahrnes
definition beror pd att han med den lyfter fram organisation som en form
for att samordna flera enskilda aktorers aktiviteter, och inte framst som en
modern form av auktoritet.* Ahrne har foreslagit att det skall finnas fyra
element pa plats for att en enskild interaktion skall ske i1 en organisation.

1. Det forsta elementet ar att det skall det finnas utpekade medlemmar av
organisationen, medlemmar som representeras av organisationen oavsett
om de dr direkt nidrvarande i interaktionen eller inte.

2. Det andra elementet ar att det skall finnas en ledning av organisationen.
En ledning som kan fatta bindande beslut och sitta regler for de dvriga
medlemmarna av organisationen.’

3. Det tredje elementet ar att organisationen skall f& ndgon sorts resurser
frén alla sina medlemmar, gemensamma resurser som de alla ocksa skall
ha ritt att ta del av 1 viss utstrickning.

4. Det fjdrde elementet dr att det skall finnas uttalade regler for vilket
beteende som ér tilldtet for medlemmarna 1 organisationen, regler vars
efterfoljande kontrolleras av de ovriga medlemmarna och som om de
bryts skall resultera 1 padfoljder.

Nar alla element finns pé plats kan en medlem inte agera hur som helst 1
interaktionen, utan den méiste agera i enlighet med de begrdnsningar som
har fastslagits. Om den inte foljer reglerna skall de kunna bestraffas av de
ovriga medlemmarna eller 1 extrema fall exkluderas helt ur organisationen.
Nar det skapas en organisation blir den ndgot mer @n enbart en uppsittning
med abstrakta regler, den blir ett i sammanhanget iscensatt och pétagligt
regelverk. I en organisation vet den enskilde medlemmen vilka roller som
de 6vriga medlemmarna har och vilka regler som finns for samroret mellan
dem. Skapandet av en uttalad och gemensam organisation tillfér en viss
forutsidgbarhet av medlemmarnas aktiviteter, en forutsdgbarhet som ocksa
mojliggdr en samordning av deras olika aktiviteter 1 interaktionen (ibid).

4 Jfr t.ex. Weber 1948: 196-240, Berger et al 1973:44-60, Aldrich 1979:9-13, Perrow 1986:1-48

> I Ahrne 1994 ir det andra elementet utbytbarhet av individer. Jag har dock hir valt att istillet ha ledning
som andra element, en anpassning till en senare utveckling av definitionen till analyser av organisationer
som har andra organisationer som medlemmar i Ahrne & Brunsson 2004:173-75 (Element 2-4 av de totalt
sex elementen i definitionen fran 2004 har jag hir lagt ihop till elementet ledning. Ovriga element i
definitionen fran 2004, element 1,5,6 6verensstimmer med element 1,3,4 i Ahrne 1994).
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Studiens syften

Hittills har jag péstétt att den idag dominerande synen pd samverkan ar
som ett statligt styrmedel, ett styrmedel som en initiativtagare skall kunna
anvinda sig av fOr att styra de ovriga deltagarna mot sina sdrskilda mal.
Enligt detta synsétt skall initiativtagaren ha mojligheten att sjdlvstandigt
vilja samverkan som styrmedel pé ett omrdde. Genom att vilja denna form
av organisering skall initiativtagaren ha mdjligheten att pidverka de dvriga
deltagarnas beteenden. Jag har ockséa pastitt att det finns alternativ till detta
synsédtt pd samverkan, nimligen att den forst kan ses som en organisations-
modell och nir modellen omsitts till praktik &ven som organiserade arenor.

I uppsatsen skall jag utifrdn empiriska studier av samverkan som abstrakt
organisationsmodell och som ett par organiserade arenor soka svar pd tre
frigor. Den forsta fragan som jag stiller mig 1 uppsatsen ar hur ser formen
pa de arenor som skapas for en samverkan egentligen ut? Den andra fragan
handlar om initiativtagarna véljer samverkan som styrmedel sjalvstindigt,
eller finns det nigra externa faktorer som begriansar deras valmojligheter?
Den tredje och sista fragan édr vilka konsekvenser som de mojliga form-
skillnaderna mellan arenorna kan fa pa interaktionen mellan deltagarna?

Uppsatsens upplagg

Hittills har jag presenterat en inledning som har handlat om hur den
dominerande synen pd samverkan idag &r att den dr ett styrmedel, samt fort
ett teoretiskt resonemang om organisationsmodeller och organisations-
formen. Jag har dven klargjort de tre fragor som jag skall besvara 1 studien.
Efter denna presentation av uppsatsens uppldgg, foljer ett avsnitt om hur
jag har gatt tillviaga for att genomfora de empiriska studier som kommer att
presenteras. Avsnitten inledning, teoretiskt resonemang, syfte, uppldagg och
tillvdgagéngssatt utgor tillsammans uppsatsens forsta kapitel.

Det foljande kapitlet, uppsatsens andra, ar en studie av samverkan som
abstrakt organisationsmodell. I kapitlet studerar jag forst de olika argument
som framfors for samverkan som organisationsmodell. Utifrdn argumenten
kommer jag sedan att frildgga de forestdllningar om samhillsorganisering
som denna modell bygger pd. Kapitlet avslutas med att jag utvecklar vad
jag kallar for en praktisk idealtyp av den studerade organisationsmodellen.
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Efter studien av samverkan som organisationsmodell foljer kapitel tre
dar jag presenterar fallstudier av ett par samverkansarenor. I kapitlets forsta
avsnitt presenteras ett fall dir Svenska Kommunforbundet initierade en
samverkansarena att sprida praktiken med elektroniska affarer bland
myndigheter, foretag, kommuner och landsting i1 Sverige. I kapitlets andra
avsnitt presenteras ett fall dar Statens Energimyndighet initierade en
samverkansarena for att stirka beredskapen 1 det svenska elsystemet, ett
system vars delar d4gs savil av staten som av foretag. Presentationerna av
fallen inleds med bakgrunder till varfor initiativtagarna initierade en arena
for samverkan pa respektive omrdde. Darefter foljer redovisningar av hur
interaktionen mellan deltagarna utformades och utvecklades med tiden.

I kapitel fyra och fem analyseras de empiriska studierna av samverkan
som fenomen. | kapitel fyra undersoks formen pa de arenor som skapades
for en samverkan 1 praktiken, och jag kommer att dra nagra slutsatser om
formen pd samverkansarenorna. I kapitel fem undersoks varfér samverkan
anvindes som styrmedel pa de biada studerade omrddena och vad som kan
ha pédverkat utformningen av arenorna. Jag kommer dessutom att forsoka
hirleda vilka konsekvenser som formen pd arenorna fick for interaktionen
mellan deltagarna. Som avslutning pé detta kapitel kommer jag att foresla
att modellens oklarhet 6ppnade upp for kritik mot interaktionen fran olika
grupper av deltagare, oavsett hur arenorna utformades och utvecklades. Jag
kommer dessutom att ge nagra forslag till fortsatt forskning om samverkan.

Tillvigagangssiitt

De studier som ligger till grund for denna uppsats ar fran borjan utforda
pa uppdrag och finansierade av Krisberedskapsmyndigheten (KBM). KBM
har 1 sin tur fatt i uppdrag av regeringen att stimulera en utokad samverkan
kring samhéllets sidkerhet och beredskap (SFS 2002: 472). For att utfora sin
uppgift haller de bland annat pa att sammanstélla studier av samverkan pa
flera omraden. En tidig version av denna uppsats har ockséd avrapporterats 1
KBM:s temaserie om privat-offentlig samverkan (Sandebring 2005). Trots
att studien utfordes pd uppdrag av en myndighet gavs fé riktlinjer for
studiens utformning. Forutom onskemdl om att studien skulle behandla
samverkan mellan organisationer och inte enbart mellan individer stélldes
inga andra krav pd studiens utformning. Det framfordes inga direkta
onskemal om vilka enskilda fall av samverkan som borde studeras eller att
dessa fall skulle behandla beredskapsfragor (Bilaga 1: Uppdrag frin KBM).
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D4 uppdraget var vagt formulerat frdn bestéllarens sida valde jag ocksa
att utforma studien iterativt under forskningsprocessens gdng. Perioder med
empiriska undersokningar avloste da perioder av teoretiserande utifran det
material som jag dittills hade samlat in. Detta forhallningssitt mojliggjorde
utformandet av empiriskt grundade och fallspecifika teorier om samverkan,
fallspecifika teorier som sedan kontinuerligt jamfordes med mer generella
samhillsvetenskapliga teorier om organisering (jfr Glaser & Strauss 1967).

Studien av samverkan som organisationsmodell

For att fa en ingang till studien ldste jag fran borjan av november 2003
till slutet av januari 2004 in mig pa ett flertal texter om samverkan, texter
forfattade av experter pa samverkan, sdsom forskare, konsulter och statliga
utredare. Litteraturgenomgéingen genomfordes for att ge en forsta bild av
samverkan som organisationsmodell. Aven om lisningen gav en dverblick
av hur flera experter sdg modellen som ett verktyg som kunde anvédndas av
initiativtagarna for att nd flera mal, ville jag ocksa fa en forstéelse for hur
de som deltog 1 samverkan 1 praktiken sdg pd modellen. Nér jag 1 ett senare
skede av studien intervjuade de personer som hade deltagit 1 samverkan 1
praktiken bad jag dem ocksé att definiera vad samverkan innebar, och vad
som skilde just denna typ av interaktion fran andra typer av interaktion
mellan privata och offentliga organisationer. Intervjupersonernas argument
om vad en samverkan borde innebéra var dd forvanansvart lika oberoende
av deras organisationstillhorighet. Deras olika argument om vad samverkan
borde innebédra stimde emellertid inte alltid 6verens med deras erfarenheter
av samverkan 1 praktiken, eller med experternas argument for samverkan.

I kapitel tvd dér jag avser att undersoka och problematisera samverkan
som organisationsmodell, haller jag till en borjan isdr experternas och
praktikernas olika argument for modellen. Trots att de bada gruppernas
argument for samverkan fokuserar pd olika aspekter av organisations-
modellen, anser jag inte att de direkt motsdger varandra, utan snarare att de
bygger pd samma allménna forestiallningar om hur ett modernt samhélle ar
organiserat. D& min ambition med studien av samverkansmodellen ar att
utveckla en ndgorlunda konsekvent och overgripande bild av modellens
abstrakta innehall ser jag inte heller ndgra analytiska skal till att hélla isar
de bada gruppernas argument for modellen nédr jag inom samma kapitel
utvecklar en praktisk idealtyp av samverkansmodellen.

14



Studierna av samverkan i praktiken

Nista steg 1 forskningsprocessen, efter den inledande litteraturstudien,
var att samla in information infor de studier av samverkan 1 praktiken som
jag ville genomfora. Informationsinsamlingen infor studierna av samverkan
1 praktiken inleddes med att jag intervjuade ledamoterna 1 KBM:s rad for
niringslivssamverkan. I rddet ingdr framst personer pé ledande befattningar
(som general- eller verkstédllandedirektorer) fran flera olika myndigheter
och branschforeningar. De myndigheter och branschféreningar som &ar
representerade 1 rddet har ocksd framst verksamheter som beror teknisk
infrastruktur, som tele, el eller IT, pé ett eller annat sétt. Intervjuerna med
radsledamoterna genomfordes under perioden frin februari till maj 2004.

I intervjuerna stillde jag framforallt tvd frgor till rddsledamdterna. Vad
innebér det att samverka, och kédnner du till ndgot exempel pa samverkan 1
praktiken? Under intervjuerna visade det sig att flera av ledamdterna hade
liknande uppfattningar om vad en samverkan borde innebdra och vad som
skilde en samverkan fran annan interaktion mellan privata och offentliga
organisationer. Flera av de intervjuade tog ocksa antingen upp samverkan
for att sprida elektroniska affiarer eller samverkan for att stiarka el-
beredskapen som exempel. I intervjuerna med raddsledamoterna framkom
det ocksd att det fanns aterkommande och utvecklade kontakter mellan
myndigheter och foretag kring bade tele/IT- och banksdkerheten. P4 inget
av dessa omraden hade det dock skapats ndgon egen fristiende arena for att
skota kontakterna mellan de olika inblandade organisationerna. Pé tele/IT-
sdakerhetsomrddet verkade kontakterna framst initieras och kontrolleras av
Post- och telestyrelsen som ansvarig myndighet for sikerheten pa omrédet,
och pa bankomradet verkade kontakterna framst initieras av bankerna och
deras branschforening, Svenska Bankforeningen. Min uppfattning var dé
att vare sig tele/IT- eller banksdkerheten samordnades inom ramen for en
egen arena, dven om kontakter mellan parterna var vanligt forekommande.

Utifran den information som jag samlat in under den inledande intervju-
omgdngen gjorde jag sedan ett par val infor studiens fortsatta utformning.
Det forsta valet berérde vilken metod som jag skulle anvianda mig av {or att
studera samverkan som praktik. Det andra valet berorde vilka enskilda fall
av samverkan som jag skulle studera for att mgjliggora en givande analys.
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Val av metod

Jag valde tidigt att gora ingdende fallstudier av ett par studieobjekt
istdllet for ytligare studier av flera studieobjekt. Att jag Onskade att
genomfora ingdende fallstudier berodde pa att jag ville fa en uppfattning
om hur interaktionen pa arenorna hade initierats, utformats och utvecklats.
Genom att studera interaktionen som processer hoppades jag fa empiriskt
underlag for att analysera hur olika forutsattningar pd omraddena pdverkade
utformningen av de arenor som skapades, och hur denna utformning av
arenorna sedan péverkade resultaten av interaktionen. Om jag istdllet hade
valt att anvdanda mig av en metod som gav en statisk bild av arenorna och
av interaktionen pd dem befarade jag att det skulle bli svart att undersoka
hur formen péverkade utfallet. Genom att intervjua flera representanter for
de deltagande organisationerna hoppades jag ocksd kunna se om de hade
olika uppfattningar om arbetet i samverkan och vilka resultat som det givit.

Att tidsrymden for den empiriska studien var begriansad till perioden frin
februari 2004 till februari 2005 innebar emellertid vissa problem for mina
mojligheter att beskriva fallen som dynamiska processer. De arenor som
jag s smaningom valde som studieobjekt, Gemenskapen for elektroniska
affarer och Helhetssyn pa elberedskapsprojektet, hade skapats redan 1998
och 2001. Nir jag borjade samla in information hade arenorna redan
existerat 1 ca fem respektive ca tre r. Att arenorna var véletablerade
innebar visserligen vissa fordelar néar jag skulle genomfora fallstudierna,
som att det fanns flera personer med erfarenhet av arbetet pd arenorna som
jag kunde intervjua, och att arbetet var dokumenterat. Dromlédget hade
emellertid varit om jag kunnat vara pé plats redan fran borjan for att studera
utvecklingen av arenorna genom ett eget deltagande, ndgot som tyvérr var
omdjligt badde givet de studieobjekt som jag valde och nir studien inleddes.

Att arbetet pa arenorna redan hade pagatt under flera &r innebar att jag 1
stor utstrackning fick forlita mig pé intervjupersonernas atergivningar av
hindelseforloppen. Aven om de flesta av dem dtergav liknande berittelser
om hur arenorna hade utvecklats 1 sak, hade vissa av dem sinsemellan olika
uppfattningar om vilka resultat som interaktionen hade lett fram till. For att
fa till stdnd sd rdttvisande rekonstruktioner som mojligt av arenornas
utveckling stamde jag av intervjupersonernas beréttelser mot varandra och
mot de dokument som berérde arenorna. Om de intervjuades dtergivningar
skilde sig fran varandra forsokte jag ocksé att inkludera motséttningarna 1
mina fallbeskrivningar. Bland annat anvinde jag citat fran flera av de
inblandade for att visa hur de hade olika uppfattningar om vissa héndelser.
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Ett annat problem med att rekonstruera hindelseforlopp utifran andras
atergivningar ar att det 1 efterhand kan ha bildats konsensus om skeendet
mellan de inblandade som inte behdver Overensstimma med de verkliga
héndelseforloppen. For att motverka detta forsokte jag 1 sé stor utstrackning
som mojligt jamfora de intervjuades dtergivningar av olika hiandelseforlopp
med de dokument som producerats om arbetet pa arenorna. Detta var dock
lattare 1 studien av elberedskapsfallet 4n 1 studien av e-afféarsfallet pd grund
av att det fanns betydligt fler dokument att tillgd om elberedskapsfallet.

Val av fall

Att jag valde att studera just tvd fall av samverkan 1 praktiken berodde i
sin tur pa att jag ville ha mojligheten att gora jamforelser. I en jamforande
studie ar det vanligt att forskaren véljer ut ett antal studieobjekt som liknar
varandra 1 flera avseenden, men som ocksa skiljer sig 4t 1 andra avseenden.
Genom att lyfta fram skillnaderna mellan fallen kan dessa sedan jamforas
med varandra. Nér jag utformade sjilva studien sokte jag ocksé efter ett par
fall som liknade varandra 1 nigra viktiga avseenden. Jag ville bland annat
att interaktionen skulle ses som samverkan av deltagarna och att den skulle
ha pagétt under en viss tidsrymd sé att det fanns resultat eller avsaknad av
resultat att studera. Jag ville ocksé att det skulle finnas ett relativt stabilt
deltagande av samma representanter, sa att det fanns flera perspektiv pa hur
samverkan hade utvecklats och vilka resultat som natts. De arenor som jag
s& smaningom valde ut som studieobjekt, fallen med samverkan for att
sprida elektroniska affarer och for att stirka elberedskapen, liknade ocksa
varandra 1 just dessa avseenden. Utover likheterna mellan e-affars- och
elberedskapsfallet visade det sig ocksa under de inledande intervjuerna med
radsledamoterna, att det fanns nagra utmirkande skillnader mellan fallen.
I e-affarsfallet skedde samverkan inom en forening, medan samverkan 1
elberedskapsfallet hade en mer oklar utformning. I intervjuerna atergav
deltagarna 1 e-affarsfallet ocksa positivare erfarenheter av interaktionen dn
vad deltagarna i1 elberedskapsfallet gjorde. Dessa inledande observationer
kom att ligga till grund for min tes om att utformningen av arenorna kunde
paverka vilka resultat som deltagarna kunde dstadkomma 1 en samverkan.

Att jag enbart studerade tva fall av samverkan 1 praktiken berodde 1 sin
tur pa att grunduppdraget for studien frin KBM stickte sig over ett ar, fran
februari 2004 till februari 2005. D4 fallstudier ar en tidskrdvande metod déar
flera kéllor, som intervjuer, dokumentstudier och deltagandeobservation,
anvinds for att samla in mycket omfattande kvalitativa data, ansdg jag det
inte mojligt att genomfora fler fallstudier dn tvd inom den givna tidsramen.
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D4 ett av syftena med studien ar att utreda hur formen pa en samverkans-
arena paverkar resultaten av interaktionen, medfor begrinsningen till enbart
ett par fall tyvérr ocksa en begransning av slutsatsernas generella giltighet.
Att det empiriska underlaget dr begrinsat medfor inte minst att slutsatserna
om organisationsformens paverkan pa interaktionen inte nddvandigtvis blir
desamma om andra samverkansarenor studeras. Jag hdvdar inte heller att
formens péverkan pé interaktionen alltid behover bli densamma om andra
enskilda samverkansarenor studeras. Det finns likafullt en annan fortjanst
med en studie dér antalet studieobjekt har varit begransat. I uppsatsen
belyses det empiriska fenomenet samverkan ur ett organisationsteoretiskt
perspektiv, ett perspektiv som tidigare sdllan har tillampats pa studier av
fenomenet. Studien visar da pd ett alternativt synsatt till samverkan som ett
styrmedel som fenomenet kan tolkas och analyseras pd, ett perspektiv som
framdver kan anvindas vid analyser av andra arenor pa andra omriden (jfr
Brunsson 1981).

Genomforande av fallstudierna

Nir jag hade bestimt mig for vilken metod som skulle anvéandas for att
studera samverkan i praktiken, och vilka enskilda fall som skulle studeras,
paborjades det huvudsakliga arbetet med att insamla information om fallen.
Studierna genomfordes frdn maj 2004 fram till januari 2005. Informationen
insamlades genom intervjuer, deltagandeobservation och dokumentstudier.

Intervjuer genomfordes inledningsvis med styrgrupperna for arenorna.
Att jag valde att intervjua styrelseledamoterna berodde pé att jag ansag att
de borde ha bist dverblick over arbetet pd samverkansarenorna. Att jag
ansig att de borde ha bist dverblick dver verksamheterna berodde inte
enbart pa att de satt 1 styrelserna, utan dven pé att de ofta hade varit med
och initierat arenorna och att de verkade vara de individer som lagt ned
mest tid pd arbetet i respektive verksamhet. Infor intervjuerna skickade jag
ut en intervjuguide via e-post. Fragorna i intervjuguiden var indelade i fem
olika kategorier: grundinformation om intervjupersonen, vilka fragor som
deltagarna avhandlade pa arenan, vilka var medlemmar/vilken struktur
sjdlva arenan hade, vilka resultat som hade dstadkommits pd arenan, samt
en avslutande kategori med nédgra olika uppfoljningsfragor.

Fragorna 1 intervjuguiden var framforallt utformade for att ta reda pd vad
de intervjuade hade uppfattat att syftet med samverkan var, hur samverkan
hade utformats, samt vilka konkreta resultat de ansdg hade dstadkommits.
Intervjuguiden anvindes for att forsdkra mig om att jag inte glomde att
stilla ndgon enskild frdga vid intervjutillfdllena, men utdver att svara pa
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frigorna uppmuntrades intervjupersonerna ocksa till att prata fritt om sina
egna erfarenheter av arbetet pd arenorna. Under intervjuerna tog jag
lopande anteckningar och intervjuerna spelades dessutom in pa en digital
bandspelare. Vid ett tillfdlle avbdjde den som intervjuades att spelas in och
jag tog vid detta enda tillfdlle enbart anteckningar. Inspelningarna av
intervjuerna transkriberades kort efter att intervjuerna hade genomforts, och
jag stimde ocksé av innehédllet 1 transkriberingarna med mina anteckningar
(Bilaga 2: Intervjuguide).

For att {4 en ytterligare forstelse for hur samverkan hade utformats och
utvecklats kompletterades intervjuerna med styrelseledarmdtena dessutom
med intervjuer med ytterligare ndgra av deltagarna pa arenorna, med en
deltagandeobservation och med dokumentstudier. I studien av e-affarsfallet
intervjuades utover styrelseledamoterna ocksé tre deltagare i1 nigra av de
mer begrinsade projekt som hade initierats inom ramen for arenan. I
studien av elberedskapsfallet fick jag mojlighet att delta vid den workshop
som holls en tid innan projektet avrapporterades av Energimyndigheten till
regeringen. Utdver de kompletterande intervjuerna och deltagandet i den
avslutande workshopen studerade jag ocksd en méangd dokument om bédda
fallen. Genom de intervjuades forsorg fick jag tillgang till presentations-
material och métesprotokoll. Detta material refereras i presentationerna av
fallstudierna inom ramen for uppsatsens gingse referenssystem.

Integritet

I presentationerna av fallstudierna anger jag inte nigra egennamn pé de
deltagande individerna, utan bara deras positioner 1 de organisationer som
de representerade pa respektive arena. De citat som anvénds for att klargora
hur representanterna uppfattade arbetet pd arenorna dr anonymiserade i
dnnu storre utstrackning. Dér anges enbart vilken position som den citerade
hade pa respektive arena. Trots anonymiseringen kan de som har en egen
kdannedom om fallen kanske hérleda vem som gjorde vad, och 1 vissa fall
kanske vem som har blivit citerad. Att de som deltagit i arbetet kan
identifieras for dem som har egen kdnnedom om fallens forlopp ar tyvérr
oundvikligt med s& pass empirindra presentationer som jag har valt att gora.
Jag vill ockséd papeka att en anonymisering av fallen inte utlovades till
nagon av intervjupersonerna. Jag var 1 alla mina kontakter med dem som
intervjuades Oppen med att jag var forskarstuderande vid Handels-
hogskolan 1 Stockholm och att mina studier skulle resultera bade 1 en
myndighetsrapport & KBM och 1 en forskningsuppsats.

19



Enligt min asikt behandlar fallen ocksé s pass specifika fragestédllningar
och omraden sé att det hade varit omdjligt att bendmna dem som t.ex. fallet
X och fallet Y och beskriva dem pa en hogre abstraktionsniva dn vad jag
gor. Om jag hade forsokt att behandla fallen pé en hogre abstraktionsniv4,
ar jag overtygad om att de hade blivit obegripliga for en utomstdende, och
att det blivit svart for mig att skriva forstdeliga analyser utifran materialet.

Aterforing

En tidigare version av uppsatsen, innehdllande fallstudierna och en tidig
analys, rapporterades for KBM:s rdd for naringslivssamverkan 1 april 2005
(Sandebring 2005). Vid presentationen riktades det inga invindningar mot
fallstudiernas innehéll. Nigra ledamoter pdpekade emellertid att jag kunde
ha valt att lyfta fram andra dimensioner &n just formen pé arenorna for att
forklara utfallet av samverkan. En ledamot papekade att forutsdttningarna
for en samverkan skilde sig 4t mellan de studerade omradena vad avsag
storleken pd de resurser som de inblandade hade investerade i elsystemen,
respektive 1 IT-systemen. Organisationerna pa elomradet hade betydligt
mer resurser investerade 1 elsystemen dn vad organisationerna pa e-affars-
omradet hade investerade 1 IT-systemen. Han var av asikten att detta borde
medfora att relationerna pa elomradet var kénsligare dn pa e-affarsomradet.
En annan rddsledamot pdpekade att relationerna pd omradena skilde sig &t
historiskt. P4 elomrddet hade de privata och offentliga organisationerna
samarbetat under nistan ett sekel, medan de pa e-affairsomradet enbart hade
samarbetat under ndgot decennium. Att relationerna pd elomradet var mer
etablerade skulle enligt hans asikt innebéra att de var mer komplexa och
svarhanterliga 4n vad de var péd e-affirsomradet. En tredje raddsledamot
ansag ocksd att mitt satt att se pd samverkan var 1 grunden felaktigt. Han
ansdg att samverkan var ett nytt och effektivt verktyg for statlig styrning av
foretag pd avreglerade marknader och inte en modern organisationsmodell.
Min tolkning av kommentarerna ar att det finns flera forklaringsmodeller
som gér att tillimpa pa en studie av ett socialt fenomen som samverkan, dér
inget av synsétten nodvandigtvis har ett storre generellt forklaringsvérde dn
nagot annat, utan att en genomlysning fran flera olika perspektiv snarare ér
nodvindig for att 6ka forstaelsen for sjdlva fenomenet (jfr Asplund 1970).

I nésta kapitel, kapitel tvé, skall jag titta ndrmare pd samverkan som en
abstrakt organisationsmodell innan jag presenterar mina studier av de bada
samverkansarenorna 1 kapitel tre. | kapitlet skall jag forsoka att klarligga
vilka olika forestillningar om organisering som sjdlva modellen bygger pa.
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2 Samverkan som organisationsmodell

En mjukare samhdllsstyrning?

I dagens samhille verkar det ha blivit allt vanligare att styra med mjuka
styrmedel. Oavsett om man véljer att studera organisationer som foretag,
foreningar eller stater sd verkar viljan och mgjligheten att anvanda harda
hierarkiska styrmedel ha minskat. Utvecklingen kan bl.a. ses pa att manga
foretagsledningar idag anvénder sig av olika standarder for att styra sina
anstillda (jfr Brunsson & Jacobsson 2000, Svedberg-Nilsson et al 2005),
att foreningsledningar anvinder mjuka samordningsmetoder for att styra
sina medlemmar (jfr Morth 2004, Jacobsson et al 2004), och att politiskt
tillsatta ledare anvinder samverkan for att styra medborgarna (jfr Pierre
1998, 2000). Det som alla de nimnda styrmedlen har gemensamt, oavsett
vad de kallas for 1 sina sammanhang, ar att nir en organisations ledning
anvinder sig av dem for att styra andra, sd anvinder de sig inte direkt av
sin hierarkiska auktoritet for att fa dem som skall styras att géra som de vill
(Ahrne & Brunsson 2004), ndgot som innebér att denna styrning ocksé blir
formellt frivillig att folja for dem som skall styras (jfr Bostrom et al 2004).

En mjukare statlig styrning?

Att staten, sinnebilden for en hierarkisk organisation, allt oftare anvinder
sig av ett mjukt styrmedel som samverkan for att styra foretagen pé olika
omraden ses ofta som orsakat av senare tids tva stora samhallsforandringar,
avregleringen av statliga monopol och tillskapandet av globala marknader.
Att ménga foretag idag verkar pé avreglerade och globala marknader dir de
har en mojlighet att flytta sina verksamheter mellan olika stater, anses ha
paverkat statens mojligheter att styra dem. Om staten 1 for stor utstrackning
anvander sig av hierarkiska styrmedel, som t.ex. lagstiftning eller skatter,
for att styra foretagen skall de pa de pa en global marknad kunna flytta till
en stat dir forutséttningarna for deras verksamhet dr gynnsammare. Denna
utveckling skall d& ha inneburit en gradvis flyttning frdn en hird hierarkisk
statlig styrning av foretagen, till en allt mjukare styrning av samma foretag.
Att statens styrning av foretagen skall ha mjukats upp pé detta satt ses inom
delar av forvaltningsforskningen ocksa som ett tecken pa en mer allmén
forandring av statens sétt att styra andra intressen 1 samhéllet, frén ett bruk

av mindre hierarkisk government till allt mer nitverksliknande governance
(§fr Pierre 1998, 2000).
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Vad innebdr det att samverka?

Aven om det ir svért att uttala sig om det skett ndgon generell forindring
av statens mojlighet att styra foretagen (jfr Brunsson 1986, Jacobsson 1987,
1989) ar det inte svart att se att samverkan pé senare tid blivit en populér
organisationsmodell. Populariteten kan dels ses pa utbudssidan dér det idag
finns ménga texter om samverkan, forfattade av experter pd modellen som
tjinstemédn, konsulter och forskare. Men genomslaget kan ocksa ses pa
efterfragesidan, bland dem som forvéntas tillimpa samverkansmodellen.
Maénga organisationer framhaller idag samverkan bdde som medel och mal
for sina olika verksamheter. Till skillnad frén méanga andra organisations-
modeller dr det dock ganska svart att avgrdnsa en sarskild grupp av
organisationer som modellen sprids mellan (jfr Powell & DiMaggio 1983),
dven om genomslaget dr tydligast bland offentliga organisationer (jfr t.ex.
Davids 1986, Pierre 1998, Elander 1999, Osborne 2000, Rosenau 2000,
Davies 2001, Ehn 2001, Henning 2005, Morth & Sahlin-Andersson 2006).

En av de forskare som har utvecklat en definition av vad det egentligen
innebir att samverka dr statsvetaren Guy Peters. Enligt Peters (1998:12)
definition innebdr samverkan minst att tvi eller flera aktorer interagerar
(varav minst en fran offentlig sektor), att varje aktor skall kunna forhandla
for sin egen rdkning, att det skall vara en bestdende relation mellan de olika
deltagarna, att alla deltagare skall bidra med resurser och att alla deltagare
skall ha ett gemensamt ansvar for resultaten av samverkan. Aven om Peters
definition kan bringa en viss klarhet 1 vad en samverkan innebdr, sé ar det
inte en redogorelse for hur samverkan ser ut som en organisationsmodell.
Den sdger framforallt inget om de argument som anvinds for att attrahera
deltagare till arenorna eller vilka antaganden som argumenten bygger pa.

Att utveckla en praktisk idealtyp

I detta kapitel kommer jag istéllet for att utveckla en egen definition av
samverkan, att utveckla en praktisk idealtyp av denna organisationsmodell.
En praktisk idealtyp skall inte forviaxlas med sin analytiska motsvarighet,
utan den ar enbart ett forsok att utveckla en ndgorlunda konsistent bild av
hur samverkan idag ter sig som populédr organisationsmodell. Den bild av
modellen som kommer att presenteras 1 kapitlet har ocksa harletts fran flera
kallor. Jag har dels gétt igenom texter om samverkan forfattade av experter
pa modellen som forskare, konsulter och tjdnsteman. Dessa expertbilder har
dessutom kompletterats med att de som har intervjuats 1 studien, personer
som sjdlva deltagit 1 en samverkan, har ombetts definiera vad den innebér.
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Den praktiska idealtyp som s& sminingom kommer att bli resultatet av
undersokningen blir ocksd oundvikligen en subjektiv konstruktion av mig
som forskare. Detta da jag enbart har studerat nagra killor om modellen
bland en mingd mojliga, och da jag dessutom har sammanstéllt innehillet i
dessa kallor for att utforma en nagorlunda konsekvent bild av modellens
innehdll. Trots begrinsningarna hoppas jag d4nd4 att utvecklingen av en
praktisk idealtyp kan bidra till att klarligga de argument som anvénds for
att samla deltagare till samverkansarenor och de grundliggande antaganden
om organisering som dessa argument i sin tur baseras pa.

Argument for samverkansmodellen

I foljande avsnitt kommer jag att undersoka de olika argument som
framfors om varfor en enskild aktor bor delta i en samverkan. Forst
kommer jag att redovisa de olika argument som framforts av olika experter
pa modellen, sdsom forskare, konsulter och statliga utredare, och sedan de
argument som atergavs av de praktiker som jag intervjuade i fallstudierna.

Experternas argument

De studerade texterna har jag delat upp 1 tre kategorier. I samtliga texter
ses samverkan som ett medel som en initiativtagare kan anvinda for att
uppné sina onskvarda mal pa ett omrdde (eller s har dylika texter studerats
av dem jag refererar till). Texterna har kategoriserats 1 enlighet med det
overgripande mal som det anses att samverkan skall leda fram till.

Samverkan for att finansiera

I minga texter om samverkan ses modellen som ett medel for att fa till
stdnd privat finansiering av offentliga investeringar. Investeringar som ses
som allménnyttiga men dir den offentliga organisation som initierar
projektet inte har mojligheten att finansiera dem inom sin budget. De
investeringar som oftast behandlas 1 denna litteratur &r 1 infrastruktur.

Att anvinda samverkan fOr att finansiera produktionen av offentliga
varor och tjanster har sedan 90-talet ocksa blivit allt vanligare 1 Europa,
med Storbritannien som frimsta foregédngsland. I Storbritannien 4r denna
finansieringsform ocksd mer kidnd som the Private Finance Initiative
(Osborne 2000, Akintoye et al 2003). Det har ocksa publicerats ett par
utredningar om hur samverkan skall kunna anvindas for att finansiera
offentliga investeringar i Sverige, dven om modellen d@nnu inte har fatt
ndgot storre genomslag i praktiken (Statskontoret 1998:12, Ds 2000:65).
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Till skillnad frin ldnefinansiering dar privat kapital ocksa anvinds for att
finansiera offentliga investeringar ses dock samverkan inte fraimst som en
finansieringslosning, utan som ett sitt att effektivisera en offentlig tjinst.
Det som skiljer samverkan frdn andra typer av finansiering dar ett privat
kapital anviands ar de synergivinster som forvintas uppstd di de offentliga
och privata organisationerna interagerar. Dessa synergieffekter skall da
innebdra att bestallaren fér ett okat value for money for sina investeringar
(Statskontoret 1998:12). Detta mervirde skall bland annat uppsti genom ett
utnyttjande av foretagens nytdnkande och kommersiella kompetens vid
utvecklandet av sjdlva investeringarna, men ocksi genom att de finansiella
risker som uppstar hanteras av den part som har lagst kostnad att gora det
(Akintoye et al 2003).

Samverkan for att styra

Det finns ocksd de experter som ser samverkan som ett medel som kan
anvindas av initiativtagaren fOr att styra andra aktorers aktiviteter pd ett
omrade. Genom att initiera en samverkan skall initiativtagaren kunna forma
de ovriga deltagarna att arbeta mot det mal som de har satt upp pa omradet,
dven om detta mal inte direkt dverensstimmer med deltagarnas egna mal.
De texter dar samverkan ses som ett medel for att styra handlar framforallt
om hur samverkan skall kunna anvédndas av en central statsforvaltning for
att stimulera regional utveckling och ekonomisk tillvéxt.

Att anvinda samverkan for att stimulera regional ekonomisk tillvaxt har
ocksé varit ett populért policyverktyg 1 flera stater. Det anvédndes bl.a. av
flera olika amerikanska presidentadministrationer under 70- och 80-talen
for att stimulera den ekonomiska tillvixten i de dd nedslitna innerstdderna
(Davids 1986) och 1 samma syfte av Brittiska regeringar under 90-talet
(Osborne 2000, Davies 2001), men dven 1 Sverige initierade regeringen
under slutet av 90-talet regional samverkan som tillvaxtpolitisk atgird efter
att ha pdverkats av EUs strukturfondsprogram (Ehn 2001, Ahrnens 2003).

I vilken utstrickning som skapandet av dessa arenor verkligen paverkat
den lokala ekonomiska utvecklingen har dock dverlag varit mycket svért att
utvirdera. Istdllet har det ofta visat sig att den globala och den nationella
ekonomiska utvecklingen har paverkat den regionala tillvixten 1 storre
utstrackning dn arbetet pa arenorna. Etablerandet av en arena for dialog
mellan néringslivet och de regionala/lokala myndigheterna har ocksa
uppfattats som olika lyckat av de olika deltagarna. Framforallt s& har
deltagarna vant sig mot att det har varit svart att producera konkreta resultat
(jfr Davids 1986, Davies 2001, Ehn 2001, Ahrnens 2003).
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Samverkan for att paverka

En tredje grupp av experter ser fraimst samverkan som ett medel som kan
anvindas av initiativtagaren for att pdverka andras aktorers preferenser.
Genom att initiera en samverkan skall de 1 interaktionen kunna 6vertyga de
ovriga deltagarna om det riktiga 1 deras olika stdndpunkter pa ett omride.
Genom att paverka deltagarnas preferenser skall de forméds att arbeta mot
de mél som initiativtagarna har valt att sdtta upp pd omradet.

Denna litteratur har 1 stor utstrackning statlig styrning som utgéngspunkt.
Statens mojligheter att nyttja olika hierarkiska styrmedel som lagstiftning
och offentliga resurser anses ha minskat pd ménga omrdden av flera
orsaker, orsaker som foretagens okade globala rorlighet, avregleringen av
flera monopol och en forflyttning av allt politiskt beslutsfattande fran
central till lokal niva. Samverkan ses 1 skenet av dessa fordndringar som ett
alternativt styrmedel for att styra foretagen (jfr Pierre 1998, Peters 1998).

Mojligheten for staten att padverka de ovriga deltagarna skall framforallt
komma av att de sjalvstindigt skall kunna utforma samverkan. De skall
bland annat kunna bestimma vilka fragor som skall behandlas pd arenorna,
och vilka aktorer som skall delta, ndgot som ocksa har beskrivits som att
staten skall kunna sitta reglerna for interaktionen. Genom att alla berérda
aktorer skall komma till tals i en samverkan skall riktlinjerna ocksé
forankras hos dem som skall fo6lja dem. Riktlinjerna skall dirmed efterlevas
1 storre utstrackning dn om staten utvecklat dem 1 sina interna processer
(Pierre 1998, Peters 1998).

Praktikernas argument

I foregdende avsnitt visade jag hur flera experter ser samverkan som
l6sningen pa aktuella problem for offentliga organisationer, problem med
att skattefinansiera nya samhéllsinvesteringar, problem med att styra lokala
aktorer med centrala beslut och problem att pdverka globaliserade foretag.
De argument som jag hittills har lyft fram for modellen har emellertid alla
varit himtade fran utbudssidan, det vill sdga att de riktar sig till dem som
kan ténkas vilja anvinda modellen for att nd sina mél pa ett omrade.

I kommande avsnitt skall jag titta ndrmare pa praktikernas argument for
samverkansmodellen. I de intervjuer som jag genomforde for fallstudierna
bad jag intervjupersonerna att definiera vad en samverkan innebar. Som
svar pd min fraga framholl de ett par argument om hur interaktionen mellan
deltagarna i1 en samverkan borde se ut, argument som inte nddvandigtvis
staimde med deras egna erfarenheter av hur samverkan fungerat i praktiken.
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En frivillig och jamlik interaktion

De intervjuade deltagarna ansag att det som framforallt skilde samverkan
frdn annan interaktion mellan aktorer fran privat och offentlig sektor var att
en samverkan skulle priaglas av bade frivillighet och jamlikhet.

Frivilligheten 1 samverkan innebar att alla deltagarna skulle kunna vilja
att medverka 1 interaktionen 1 den utstrickning som de onskade. Om de inte
ville delta eller om de uppfattade det som att samarbetet inte gav dem nagot
skulle de ha mojligheten att tacka nej till att delta eller ha mojligheten att
avsluta sitt deltagande. De offentliga aktorerna skulle inte heller anvinda
sina politiska eller ekonomiska maktmedel for att tvinga foretagen att delta.
Deltagarna 1 en samverkan skulle dessutom vara sinsemellan jdmlika 1
interaktionen, oberoende om de organisationer de representerade tillhorde
den privata eller den offentliga sektorn. Denna jamlikhet skulle framforallt
innebira att alla deltagares roster skulle vdga lika tungt i en samverkan,
samt att de alla forvantades ha lika stora mojligheter att f4 gehor for sina
olika sikter.

Konsensusbeslut och gemensamma resurser

Utover att interaktionen mellan deltagarna skulle vara frivillig och jamlik
1 en samverkan hade de intervjuade ocksa forvantningar pd att beslut skulle
fattas pa ett visst sétt 1 denna typ av interaktion och att alla deltagare skulle
vara villiga att tillfora resurser till verksamheten.

Forutsattningarna for interaktionen 1 samverkan, att den skulle vara bade
frivillig och jamlik, innebar ocksd att deltagarna forvéintade sig att beslut 1
interaktionen skulle fattas 1 konsensus. Beslut som fattades 1 konsensus
mellan deltagarna skulle ocksa fa genomslag hos alla deltagare, d& besluten
hade forankrats hos dem alla under processens gidng. Det fanns ocksé vissa
forvantningar pé hur resurser skulle frambringas till de aktiviteter som man
gemensamt hade fattat beslut om att genomfora. Alla deltagarna skulle da
vara villiga att bidra for att verkstédlla de beslut som de gemensamt hade
fattat 1 konsensus. Resurserna skulle kunna vara saval av finansiell art, som
arbetsinsatser frin de deltagande organisationernas egna personalstyrkor.
Genom denna resursansamling skulle de aktiviteter som initierades 1 en
samverkan ocksa fé ett storre genomslag pé ett omrade d&n om nigon av de
deltagande organisationerna hade genomfort aktiviteten pd egen hand.
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Samverkansmodellens logik

I foregdende avsnitt har jag presenterat de argument som experterna och
praktikerna framforde for samverkan som organisationsmodell. Experterna
framforde argument om att samverkan var ett medel som kunde anvindas
av initiativtagarna for att nd nigra olika mél och de intervjuade deltagarna
framforde argument om hur interaktionen inom en samverkan borde se ut.

Det ar vanligt att organisationsmodeller behandlar hur flera individer
skall samordnas for att d4stadkomma gemensamma handlingar. Men 1 en
samverkan dr det inte individer som skall samordnas med varandra utan
organisationer. De organisationer som skall samordnas med varandra skall
inte heller vara lika, utan de skall vara olika, de skall tillhora samhéllets
privata respektive offentliga sektor. I en samverkan skall interaktionen
mellan de deltagande organisationerna dessutom skilja sig frdn det normala
maktforhillandet dem emellan, dér offentliga organisationer fattar politiskt
sanktionerade beslut som de privata organisationerna dr tvungna att folja.
Till skillnad frén denna normala hierarkiska relation mellan de offentliga
och privata organisationerna, skall interaktionen 1 samverkan vara frivillig
och jamlik.

En modell baserad pa tre forestdllningar

Oavsett om man undersoker experternas eller praktikernas argument for
samverkan sd gir det att urskilja att argumenten bygger pa tre vanliga
forestallningar om hur moderna samhéllen dr organiserade. For det forsta
att alla de deltagande organisationerna ar ndgorlunda enhetliga aktorer, for
det andra att det finns ndgra overgripande typer av organisationer som &r
specialiserade pa vissa aktiviteter och for det tredje att det finns ett visst
maktforhallande mellan dem beroende pa om de ar offentliga eller privata.

Den forsta forestdllningen ar att alla de deltagande organisationerna ses
som ndgorlunda enhetliga. Genom att de ir representerade 1 en samverkan
skall deras aktiviteter samordnas med ovriga deltagande organisationers.
Organisationerna ses dd som sammanhéllna helheter vars verksamheter kan
paverkas genom att de ir representerade 1 en samverkan. Organisationerna
bendmns 1 olika texter om modellen ocksa ofta antingen som “aktérerna”
eller som ”parterna”. Denna fOrestidllning om hur organisationerna ser ut
och hur de kan paverkas genom att interagera med varandra dr modellerad
efter uppfattningen om att organisationer dr sammanhallna enheter 1 likhet
med individer (jfr Brunsson 1993b, Brunsson & Sahlin-Andersson 2000).
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For det andra bygger modellen pd en vanlig forestallning om att det finns
en arbetsfordelning mellan négra dvergripande organisationskategorier, en
arbetsfordelning som innebaér att olika organisationer dr specialiserade pa
nagon av de olika aktiviteterna ekonomi, politik eller ideologi. Dessa olika
aktiviteter forvantas da framst utforas 1 organisationer av typerna foretag,
stater och foreningar. Organisationstyper som dessutom forvéntas verka 1
privata-, offentlig- och civilsektor. De ekonomiska aktiviteterna forvéntas
da frimst samordnas inom foretagen 1 den privata sektorn, de politiska
aktiviteterna inom stat, kommuner och landsting 1 den offentliga sektorn
och de ideologiska aktiviteterna 1 foreningar tillhérande den civila sektorn
(jfr Sjostrand 1993, Forsell & Jansson 2000).

Den tredje forestallningen som modellen bygger pé ér att det enbart finns
ett forhdllande mellan organisationer fran den offentliga och den privata
sektorn. I intervjuerna framkom det att interaktionen mellan aktorerna i1 en
samverkan skulle vara bdde frivillig och jimlik, det normala forhdllandet
mellan dem ansdgs di som tvingande och ojamlikt. Att den vanliga formen
av interaktion sdgs som tvingande och ojdmlik bygger pa forestédllningen
om att offentliga organisationer alltid dr 6verordnade privata. De offentliga
organisationerna forvéntas 1 vanliga fall kunna fatta politiskt sanktionerade
beslut 6ver de privata organisationerna och deras ekonomiska aktiviteter,
beslut som de maste folja vare sig de vill eller ej (jfr Brunsson 1986:10-14).

Effektivitet som overgripande effekt

Denna forenklade bild av samhéllets organisation, en bild av enhetliga
organisationer, specialiserade pa olika sorters aktiviteter, underkastade en
overgripande hierarkisk ordning, utgor grunden for samverkansmodellen.
Nér organisationerna samverkar utanfor den vanliga hierarkiska ordningen,
forvantas interaktionen dem emellan dessutom leda till en 6kad effektivitet.

Den okade effektiviteten kan 1 sin tur hirledas till fyra olika aktiviteter 1
samverkan. For det forsta skall deltagarna dgna sig 4t en arbetsfordelning.
Genom att fordela arbetsuppgifter mellan sig skall dubbelarbete undvikas.
For det andra skall det gé att tillvarata deltagarnas specialiseringar pé olika
aktiviteter, ddr vissa dr battre rustade for att utféra vissa uppgifter dn andra.
For det tredje skall det ocksa ga att undvika konflikter mellan deltagarna. I
samverkan skall de utveckla en gemensam syn pa de fragor som behandlas.
For det fjarde skall det bli en storre foljsambhet till de beslut som fattas 1 en
samverkan &n till beslut som fattats av en part. Besluten skall forankras hos
samtliga deltagare oavsett vilken samhéllssektor som organisationen tillhor.
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Samverkansmodellen som praktisk idealtyp

Om jag sammanstiller den bild av samverkan som organisationsmodell
som har framtrétt 1 kapitlet blir resultatet en ganska enkel praktisk idealtyp.
Samverkan sdgs forst av flera experter som ett medel for att 4stadkomma
av initiativtagarna 1 forvdg bestimda mal, mal som en delad finansiering,
en styrning av deltagarnas aktiviteter och en paverkan av deras preferenser.
For det andra sig deltagarna samverkan som en interaktion som skulle
praglas av frivillighet och jamlikhet. Frivilligheten skulle medfora att
deltagarna kunde delta 1 den utstrickning som de onskade, och jamlikheten
skulle ta sig uttryck 1 att beslut fattades 1 konsensus mellan deltagarna och
att alla skulle vara villiga att bidra med resurser for att verkstilla besluten.

Aven om experterna och praktikernas argument for modellen skiljer sig
at baseras de alla pd samma tre forestéllningar om samhaéllets organisering.
For det forsta sags alla de deltagande organisationerna som nagorlunda
enhetliga, for det andra ansdgs de som specialiserade pa en aktivitet och for
det tredje som hierarkiskt ordnade beroende pa vilken aktivitet som de
frimst dgnar sig at. Inom en samverkan skulle alla organisationerna dock
oberoende av sin specialisering vara sinsemellan jamlika. Genom en jamlik
interaktion mellan dem skulle det ocksd vara mgjligt att uppnd malen med
en samverkan pd ett effektivare sitt dn vad som annars hade varit mojligt.
Effektiviteten skulle uppnds genom en arbetsfordelning mellan deltagarna,
genom att deras specialiseringar pé olika aktiviteter tillvaratogs, genom att
konflikter mellan deltagarna undveks 1 ett tidigt stadium och genom att de
beslut som fattades 1 en samverkan skulle forankras hos samtliga deltagare.

Fran modell till praktik

I fo6ljande kapitel, tre 1 ordningen, skall jag 1dmna samverkansmodellen
darhdn och istéllet presentera ett par fall av samverkan 1 praktiken. I den
forsta fallstudien kommer jag att presentera hur det sdg ut nar Svenska
Kommunforbundet initierade en samverkan for att sprida e-affarer bland
myndigheter, foretag, kommuner och landsting 1 Sverige. I den andra
fallstudien kommer jag att presentera hur det sdg ut nir Statens Energi-
myndighet skapade en samverkan for att starka beredskapen 1 det svenska
elsystemet, ett system som &dgs sdvil av staten som av privata foretag. Efter
kapitel tre kommer jag i ett par analyskapitel att dra nagra slutsatser om vad
samverkan egentligen innebar som organisationsform (kapitel fyra), samt
undersoka varfor samverkan anvindes som styrmedel och hur formen pa
arenorna paverkade interaktionen i de bada fallen (kapitel fem).
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3 Samverkan i praktiken

Samverkan for att sprida elektroniska affdirer
Sverige skall bli vérldsbést i elektroniska affarer — till fromma f6r vélstand och
sysselsittning. S& beskriver vi verkligheten idag. GEA har bildats av de manga
olika aktorernas foretradare som ett brett samarbetsorgan. GEA skall ge en rost at

bade sma och stora foretag, &t kommuner och landsting — en gemensam rost
(GEA 1999a).

Under 1990-talet fanns det stora forvintningar pa de fordndringar som
spridningen av informationsteknik (IT) skulle innebédra inom olika delar av
samhdllet. IT sdgs inte minst som en viktig drivkraft 1 den nya ekonomi
som man ansig holl pd att vixa fram, en ny ekonomi som bl.a. skulle
kannetecknas av en med hjilp av IT effektiviserad produktion, av human-
kapitalets 6kande betydelse 1 kunskapssamhiéllet och av de nya politiska
forutsittningarna for en global frihandel. Idén om en ny ekonomi fick
ocksa ett stort genomslag pd aktiemarknader vérlden 6ver, och visioner om
hur IT skulle anvédndas for att forbattra produktionen av varor och tjanster
var vanliga 1 den allménna debatten, bdde 1 Sverige och internationellt.

Alla visioner om mdgjligheterna med 0kad IT-anvdndning var dock inte
lika hogtflygande som den om en ny ekonomi. Ménga organisationer
investerade runt denna tidpunkt ocksé i egna IT-system for att effektivisera
sina interna administrativa rutiner. Att infora administrativa IT-system
ansdg man bland annat skulle leda till rationaliseringar av interna ekonomi-
funktioner. De som arbetade med dessa system sdg ocksa utvecklingen och
spridningen av enhetliga standarder for elektroniska affirsmeddelanden
som en forutsittning for att utnyttja systemens potential. Mgjligheterna att
skicka affirsmeddelande som t.ex. anbud, avrop och fakturor elektroniskt
mellan olika IT-system diskuterades ocksa flitigt framst under rubrikerna
elektronisk handel (e-handel) och elektroniska afférer (e-afférer).

Ett misslyckande med att utveckla ett fungerande nationellt system for e-
affarer sdgs 1 forlingningen ocksa som ett hot mot Sveriges position som
konkurrenskraftig industrination pd hogsta politiska nivd. Efter uppmaning
frdn Sveriges samordningsminister kom Svenska Kommunférbundets
direktor att initiera arbetet med att skapa en bred samverkan for att sprida
elektroniska affarer bland foretag, myndigheter, kommuner och landsting 1
Sverige. Den samverkan som initierades tog ganska snart tog formen av en
forening med uppdraget att sprida medvetenhet om nyttan med e-handel
och e-affarer, foreningen Gemenskapen for elektroniska affarer.
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Elektronisk filoverforing

I vissa foretagskoncerner har elektronisk filoverforing for administrativa
rutiner anvints inda sedan 1960-talet. Aven om effektivitetsvinsterna med
sddana system kunde vara stora si kostade det ocksd mycket att utveckla
och implementera dem. Darfor var det framforallt foretagskoncerner med
en hog teknisk mognad, stora krav pd snabb kommunikation och utspridd
geografisk lokalisering som var tidigt ute med att utveckla och anvénda sig
av elektroniska kommunikationslosningar for administrativt bruk. Forst pa
1980-talet kom administrativa IT-system att anvdndas av s& ménga olika
foretag att behovet av att ta fram och sprida standardiserade 16sningar for
elektroniska affirsmeddelanden blev mer patagligt. Omradet elektronisk
affairskommunikation kom 1 och med utvecklingen ocksa att allt oftare
bendmnas med samlingsnamnet Electronic Data Interchange (EDI).

Ett av de forsta genombrotten med att skapa en internationell standard for
EDI-meddelanden skedde 1988 ndr United Nations Directories for
Electronic Data Interchange for Administration, Commerce and Transport
(UN/EDIFACT) lanserade EDIFACT standarden. EDIFACT ér en generell
standard for hur innehéllet 1 elektroniska affirsmeddelanden skall vara
utformade. Standarden innehéller 1 sin tur flera olika underkategorier for
olika branscher. Redan &r 2000 fanns det dver 180 olika typer av EDI-
meddelanden inom ramen for EDIFACT standarden (Fredholm 2000).
Aven om EDIFACT standarden gav ett grundliggande ramverk for hur ett
EDI-meddelande kunde utformas fanns det ocksd méanga nationella och
branschspecifika onskeméal om hur ett meddelande borde utformas. For att
vidareutveckla anvidndningen av e-affdrer bildades det ocksd under 1990-
talet flera enskilda foreningar for att hantera olika branschspecifika fragor
om e-affirer.® Det bildades dock inte enbart branschspecifika foreningar for
att frimja spridningen av e-affdrer, ett antal entusiaster inom nagra foretag
och myndigheter bildade ocksd en branschoverskridande férening, EDI-
foreningen 1 Sverige (EDIS) for att utveckla och sprida praktiken med e-
affarer. Under ungefar samma tid bildades det ocksa ett par mindre arenor
som pa olika sitt arbetade med just e-handelsfragorna.’

% Bland dessa organisationer terfinns bl.a. BEAst for byggindustrin och Edifice for elektronik-
och telekomindustrin (Dykert & Fredholm 2003).
7 Exempelvis Swebizz, en avknoppning av IT-kommissionen.
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Den offentliga sektorns elektroniska affdirer

I tidens anda uppmirksammades ocksd de effektivitetsvinster som ett
okat anvindande av IT kunde innebéra 1 offentlig sektor. For att skapa en
vision om Sverige som ett framtida IT-samhille initierade den borgerliga
regeringen I'T-kommissionen 1994. De skapade dessutom samma éar Topp-
ledarforum, ett forum dér tjanstemén pa hdga positioner inom olika delar
av forvaltningen informellt kunde diskutera och utreda IT-frigor. Efter
regeringsvaxlingen senare samma ar konkretiseras ambitionerna med
statens IT-arbete ytterligare. Inom ramen for Toppledarforum fick Svenska
Kommunforbundets forbundsdirektor bland annat i informellt uppdrag av
divarande samordningsministern att forsoka att driva e-handelsfrdgorna
inom den offentliga sektorn.

Svenska Kommunforbundet och Statskontoret fick dessutom i uppdrag
av regeringen att genomfora en ramupphandling av e-handelstjanster for
hela den svenska forvaltningen. Den utvecklingsupphandling som utlystes
for e-handelstjdnsterna vanns 1 sin tur av tre foretagskonsortier med VM-
data, Tieto Enator och Posten 1 spetsen. Upphandlingsarbetet kom dock att
uppfattas som mycket problematiskt av flera inblandade. Det framfordes
bland annat hard kritik for att teknikutvecklingen med nya webbaserade
standarder hade gjort de EDIFACT-16sningar som uppdraget utformades
kring omoderna.® Kritik framfordes ocksa mot att en centralt samordnad
upphandling forsvarade for de mindre IT-foretagen att silja sina produkter
och tjanster till offentliga organisationer. Trots en mycket kraftig kritik mot
upphandlingen kom den att genomf6ras under en period av sex &r.

I upphandlingsarbetet uppmarksammades tidigt behoven av att skapa en
enhetlighet 1 den offentliga sektorns EDI-hantering. Man ville bland annat
ha standardiserade rutiner for hanterandet av elektroniska meddelanden, en
standard for hur innehallet 1 de elektroniska meddelandena skulle se ut,
samt standardiserade varubeteckningar. Arbetet med att utveckla dessa
olika standarder inleddes 1 upphandlingen, men dverfordes 1998 till ett eget
projekt under Kommunforbundets ledning.” Samma ar inrittade ocksa
Kommunf6rbundet ett tekniskt kontor med tre anstdllda som skulle arbeta
heltid med e-handelsfragorna for kommunernas och landstingens réakning.

¥ Det system som upphandlingen koncentrerades pa byggde pé det ickepublika nitet X.400 och
inte pa det publikt tillgéngliga Internet.

’ Inblandade i Single Face to Industry (SFTI) dr Svenska Kommunforbundet, Statskontoret,
Landstingsférbundet och Kommerskollegium.
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Att sprida elektroniska affdirer

Inom béde néringsliv och offentlig sektor fanns det under slutet av 1990-
talet alltsd en utbredd uppfattning om att e-handel och e-affarer var nagot
som horde framtiden till. Kommunfoérbundet och Statskontoret holl ocksé
pa att utforma tjénster for den offentliga sektorns e-handel 1 samarbete med
tre stora [T-foretag. De hade dessutom pabdrjat utvecklingen av standarder
for utformning och hantering av EDI inom den offentliga sektorn.

Men nédr manga kommuner skulle sétta igdng, da sa de:
- Det ér ju sé fi foretag pa orten och det blir sé liten volym for oss.
Foretagen i sin tur de sa:
- Vi kan inte bygga upp nédgot bara for Skovde, for Skovde &r bara ca en
procent av hela vir omséttning. Vi kan inte bygga upp ett EDIFACT-system
och klassificera alla vdra varor for bara en procent av volymen.
Det blev ett moment 22, dd sa vi att vi maste borja jobba tillsammans med
néringslivet (Intervju styrelseledamot GEA).

I inledningsskedet av upphandlingsarbetet hade det funnits planer pa att
utveckla ett sirskilt foretagarpaket for hanteringen av EDI-meddelanden
som skulle kunna anvindas vid offentliga upphandlingar. Dessa planer
skrotades dock tidigt eftersom krav pd en sdrskild teknisk 16sning hos
foretagen inte sdgs som forenligt med principen att inte sdrbehandla
enskilda foretag vid offentliga upphandlingar. [Inom Kommunférbundet
blev man emellertid allt oroligare for att det genomslag som man forvéntat
sig for e-handel i niringslivet inte verkade ske.'” Om inte fler foretag
borjade anvéinda sig av system som var kompatibla med dem som de holl
pa att utveckla tillsammans med Statskontoret, befarades att effektivitets
vinsterna som man hade rdknat med skulle g& om intet. Framforallt s
ansdg Kommunforbundets ledning att manga av de mindre och medelstora
foretag som méanga kommuner handlade med hade en alldeles for lag
e-handelsmognad. Denna ldga mognad hos leverantdrerna av varor och
tjdnster kunde 1 sin tur leda till att allt for f4 myndigheter skulle vélja att
avropa den upphandling av e-handelstjanster som Kommunférbundet och
Statskontoret lagt ned s& mycket tid och resurser pa.

' Det man var orolig for var framforallt Business to Business-e-handel, inte Business to
Consumer -e-handel som hade kommit att bli allt populérare.
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Det fanns ocksé andra problem med att inféra e-handel pa en bred basis,
dessa problem sags som gemensamma for bade foretag och myndigheter.
Vare sig bokforingslagen eller lagen om offentlig upphandling ansags
anpassade till ett utbrett anvindande av elektroniska affirsmeddelanden.
Hur sdkerheten vid overforandet av elektroniska affirsmeddelanden skulle
utvecklas och forbéttras var ett annat gemensamt problem. Ny webbaserad
teknik for overforandet av affirsmeddelanden framfordes ocksé allt oftare
som modernare alternativ till den dominerande EDIFACT-standarden.

En inledande forfrigan

Verksamheten 1 Toppledarforum kom ocksé att med tiden mattats av.
Inom Kommunforbundets ledning ansdg man da att det inte ldngre fanns
nagon passande forum for att driva e-affarsfragorna framét. Problemet med
den l4ga e-handelsmognaden bland bide foretag och myndigheter 1 Sverige
kvarstod ocksa fortfarande som oldst. Kommunforbundets forbundsdirektor
kontaktade med detta problem i dtanke SAF:s verkstillandedirektor med en
forfrigan om de kunde vara intresserad av att ta ett gemensamt grepp pa att
sprida och utveckla idéerna om e-affarer och praktiken med e-handeln. Han
blev dock hanvisad till Industriforbundet med sin forfrdgan, da det framst
var de av de storre privata arbetsgivarforeningarna som sysslade med IT-
fragor. Industriférbundet och Kommunforbundets ledningar inledde
foljaktligen en dialog om vad de skulle kunna gora gemensamt for att
sprida medvetenheten om nyttan med e-affarer. I diskussionerna kom de
fram till att de borde kunna skapa ndgon form av samverkansarena. Hur
denna arena skulle kunna se ut var till en borjan oklart.

Kommunforbundets forbundsdirektdor hade emellertid personliga
erfarenheter av ett storre samverkansprojekt fran byggnationen av Norra
Alvstranden i Goteborg. I detta projekt hade det samlats lokala intressenter
frén bland annat kommun, néringsliv och universitet for att gemensamt och
genom konsensusbeslut komma overens om hur stadsdelen skulle utformas
och byggnationen finansieras. Aven om det hade visat sig vara ett tids-
kravande och tidvis konfliktfyllt sitt for att nd beslut, hade man blivit
mycket ndjd med slutresultatet. Med denna idé om samordning i1 &tanke
kom Industriforbundets och Kommunforbundets foretradare fram till att de
borde kunna skapa en liknande samlingsplats for att sprida och utveckla
idéerna om e-afférer.
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1998 lanserade de foljaktligen gemensamt idén att skapa ett ny arena for
att sprida e-affarer 1 bade néringsliv och offentlig sektor. De uppvaktade
ocksd ett antal andra branschféreningar som de ansag borde ha ett intresse
av att bade paverka och utveckla omrédet. Dessa branschforeningar var
Landstingsforbundet, Bankforeningen, Foretagarnas Riksorganisation, IT-
foretagen och Svensk Handel. Aven Statskontoret, den myndighet som
Svenska Kommunforbundet hade arbetat nédra tillsammans med 1 den
statliga e-handelsupphandlingen, tillfrdgades om de ville vara med och
skapa den nya samlingsplats som planerades.

En forening skapas

Under de senaste aren har elektroniska affarer pd bred front blivit en realitet for
allt fler foretag, oavsett storlek och geografiskt ldge. Fordelarna d4r manga men
ocksa osdkerheten om vad det nya kommer att innebdra, om hot och mgjligheter.
Samtidigt som olika tillampningar av elektroniska affarer fors in 1 kund-
leverantorsrelationer, formas regelverket. Darfér behdvs en kraftsamling runt
gemensamma fragor, som t.ex. regelutformning, spridning av kunskapen om
elektroniska affdrer och dess mojligheter samt standardiseringsfragor. Allt {for att
paverka en gynnsam utveckling av elektroniska affdrer i Sverige. Dessa dr de
viktigaste skilen till att GEA bildas (GEA 1999Db).

Det planerade samarbetet inleddes genom att representanter fran de
inviterade organisationerna triffades under hosten 1998. Asikterna om vad
som borde goras pd e-handelsomrddet och hur detta borde goras var
emellertid inte alltid samstimmiga mellan de olika representanterna. De
kunde trots det komma Overens om att det framforallt fanns tvd viktiga
frigor som de borde ta ett gemensamt grepp pa. Det ena var att sprida
medvetenheten om affdarsnyttan med e-handel bland mindre och medelstora
foretag och det andra att utveckla branschoverskridande standarder. Ganska
snart kom de ocksa fram till att den bésta juridiska formen for initiativet
borde vara en ideell forening. I forening skulle alla deltagare skjuta till
resurser, men ocksd ha lika mycket att sdga till om verksamheten. For att fa
beslutskraft 1 styrelsen och for att arbetet skulle forankras i1 de
organisationer som representerades 1 styrelsen beslutade de ocksé att enbart
den verkstéllande direktoren eller motsvarande skulle fi vara representanter
1 foreningens styrelse. Den nya foreningen fick namnet Gemenskapen for
elektroniska affarer (GEA). Det beslutades ocksa att alla uttalanden 1
foreningens namn skulle ske tas fram genom konsensus, om foreningen
GEA uttalade sig 1 en friga si skulle alla styrelsemedlemmarna ha varit
med och fattat beslut om uttalandet.
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Principen med konsensusbeslut sdgs inte minst som ett sétt att pd forhand
l6sa de problem som det kunde innebidra for Statskontoret att delta 1 det
lobbyingarbete som de andra i styrelsen ville dgna sig &t mot regeringen 1
framforallt lagstiftningsfrdgor. Om de inte kunde uppna konsensus om ett
uttalande sd fick de enskilda foretrddarna istillet underteckna uttalandet
eller remissen sjdlva som foretrddare for sina respektive organisationer.
Efter ett par overtalningsforsok lyckades ocksd de som engagerat sig 1
styrelsen att f4 den branschoverskridande foreningen EDIS att upplosa sig
och ingd 1 GEA. For att knyta EDIS till GEA var styrelsen tvungen att
forsakra EDIS medlemmar om att de inte skulle toppstyras. EDIS hade
tidigare framforallt sysslat med utvecklingen och omvirldsbevakning av
standarder och teknik for e-handel och ansags av flera av de administratorer
som skapade GEA som en mycket teknikerstyrd forening. Detta ansdgs ha
gjort det svart for dem att lyfta e-affarsfrigorna till en strategisk niva och
att fa ett brett gehor for nya administrativa standarder for e-handel.

I styrelsen ansdgs det ocksd vara av stor vikt att utveckla en svensk
standard for generiska varubeteckningar. Det ansdgs som sjdlva grundvalen
for att kunna utlysa offentliga upphandlingar som inte diskriminerade pa
grund av varumirke. De gjorde darfor ocksa inviter att fi med EAN 1 GEA.
EAN ir den organisation som dger den internationella standard som finns
for generiska varubeteckningar.'' EAN avbojde emellertid vid denna tid att
bli medlem med motiveringen att de som internationell standardiserings-
organisation inte ville vara medlem 1 en annan forening som ockséa hade till
syfte att utveckla standarder. Samtidigt fanns det ocksd en tvehigsenhet
infor att fA med EAN 1 GEA 1 styrelsen dd@ EAN tar betalt for anvindningen
av sin standard. Bland framforallt foretradarna for offentlig sektor fanns det
en vilja att sprida avgiftsfria standarder, inte minst for att kunna genomfora
offentliga upphandlingar elektroniskt utan att diskriminera.

Foreningens struktur
Om man séger det hdr ginget, GEA, de ér eldsjélar de flesta av dem, de tycker att
det hér &r viktigt och att det borde ske ndgonting (Intervju styrelseledamot GEA).

Styrelsen beslutade ocksa 1 initialskedet att skapa en struktur med olika
typer av medlemmar i GEA, dven om de inte hade nidgon aning om hur
manga foretag och myndigheter som skulle vilja delta 1 arbetet.

" EAN ir knuten till detaljhandeln.
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Tanken bakom att skapa en struktur med medlemmar var att de skulle
bidra med resurser till arbetet, men ocksé att de skulle utgora ett underlag
for styrelsen att sprida idéerna om e-handel bland. Medlemmarna delades 1
sin tur upp 1 tre grupper, beroende pé vilket engagemang och vilka resurser
som de kunde vara villiga att tillfora arbetet. Den forsta kategorin av
medlemmar var huvudménnen, de var de organisationer som satt i styrelsen
och som diarmed hade bade ett storre beslutande och finansiellt ansvar for
verksamheten dn de Ovriga medlemmarna. Den andra medlemskategorin
var intressenter, de fick vara med pd de seminarier som arrangerades av
GEA. De deltog dessutom 1 arbetet inom de olika verksamhetsomraddena
och hade ofta representanter 1 de arbetsgrupper som bildades. Dessa
medlemmar var frimst stora och medelstora foretag och myndigheter. Den
tredje medlemskategorin bendmndes som abonnenter. Dessa organisationer
fick delta 1 de informationsmdten som GEA anordnade och de fick ocksé ta
del av det informationsmaterial som producerades. Abonnenterna utgjordes
framst av mindre och medelstora foretag och ndgon myndighet.

Resurser

Resurserna till GEA:s verksamhet kom framst frdin medlemsavgifter. De
olika organisationerna 1 styrelsen beslutade att de skulle bidra med 150 000
kr/ar. De tog ocksa ut en viss avgift frdn ovriga medlemmar. For dem som
var intressenter var denna avgift 25 000 kr/ar och abonnenterna betalade
6 000 kr/ar. Det fanns ocksé en informell 6verenskommelse 1 styrelsen om
att gd in med resurser for att driva de projekt som de var intresserade av.
Denna resursfordelning skedde da informellt. De som hade intresse av att
skapa en arbetsgrupp frdgade de andra styrelsemedlemmarna om vilka som
var beredda att satsa pa detta och 1 vilken utstrickning. Huvuddelen av de
resurser som gick in i arbetet 1 GEA var emellertid inte 1 form av pengar
utan 1 form av arbetstid och expertkompetens frdn medlemmarna. Om det
behovdes goras sdrskilda utredningar eller om ndgon sidrskild fraga
behovde behandlas sd gick de olika organisationerna in med sin egen
personal efter 6verenskommelse.

Arbetsfordelning

Den l6pande verksamheten 1 foreningen delades 1 sin tur upp 1 tre olika
delomraden. De som deltog 1 Verksamhetsomrdde 1 (VOI) skulle frimst
arbeta med de juridiska fragorna. De skulle driva opinion och arbeta mot
departement och regering for att padverka utformningen av den lagstiftning
och de regelverk som berorde e-handeln. Deltagarna 1 Verksamhetsomrade
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2 (VO?2) skulle 1 sin tur framst arbeta med att sprida information och driva
de olika utbildningsprojekt som man ville genomfora. Verksamhetsomrade
3 (VO3) skulle till sist 4gna sig 4t omvarldsbevakning av teknik och
standarder for e-handel. Denna uppdelning av foreningens verksamhet 1 tre
omraden sdgs som en naturlig uppdelning av arbetet, da det ofta var
verksamheter som redan fanns i olika former hos de deltagande
organisationerna. VO3 sigs som en forlingning av den verksamhet som
tidigare hade pagétt inom EDIS. VO2 1 sin tur lades ned efter en kortare tid
déd det visade sig att den informerande funktionen 1 GEA skoéttes bést av de
verksamma pa de andra omrddena. For att fa en drivande kraft 1 arbetet och
for att fi en viss stabilitet 1 verksamheten beslutade styrelsen ocksa att
rekrytera en VD och inrétta ett mindre kansli. De ville ocksd uppritta en
hemsida for att sprida information om verksamheten. Arbetet med att
rekrytera en VD inleddes 1999 och efter en mddosam rekryteringsprocess
kom de fram till att Svenskt Naringslivs expert pa IT-frdgor var den bésta
kandidaten for posten, han tilltrdide som VD f6r GEA ar 2000.

Arbetsgrupper

Utover det arbete som bedrevs inom verksamhetsomradena inrdttades
ocksa sdrskilda arbetsgrupper nar enskilda fragor aktualiserades. Frédgor
som aktualiserades antingen pé grund av hindelser 1 omvirlden eller nir ett
behov uppmirksammades av GEA:s medlemmar.

En av de arbetsgrupper som skapades for att svara pa extern utveckling
var nir EU lanserade sin e-signaturlagstiftning. Inom GEA satte deltagarna
dé ithop en grupp med juridiska specialister for att ge forslag till regeringen
pad hur den skulle kunna omfattas av den svenska lagen. Detta forslag
utformades 1 enlighet med vad de tyckte kunde vara effektivt och
funktionellt utifrin sina praktiska erfarenheter av e-handel. De ansdg ocksé
att regeringen 1 stor utstrackning var lyhorda for deras asikter. Det skapades
ocksa sarskilda arbetsgrupper nédr behov aktualiserades av medlemmarna 1
GEA. En sddan arbetsgrupp initierades exempelvis av styrelsen for att
utreda sdkerhetsfrdgor runt e-handel. P4 de 6vriga medlemmarnas initiativ
skapades ocksé ett flertal mindre arbetsgrupper. Det skapades bland annat
en arbetsgrupp for att gora en oversittning av UNSPSC-standarden for
generiska varubeteckningar. En annan arbetsgrupp skapades for att utreda
hur den nya ebXML-standarden for webbaserade affarsmeddelanden skulle
kunna tillampas 1 Sverige.
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Det storsta enskilda projektet som bedrevs inom GEA var Sveriges
Elektroniska Affarer (SVEA-projektet) som initierades kort efter bildandet
av GEA 1999. SVEA-projektet var ett uttryck for styrelsens ambitioner att
sprida medvetenheten om e-affdrer till framforallt mindre och medelstora
foretag. Genom att publicera goda exempel och genom utbildningsinsatser
ville de visa att det gick att gora fler och kostnadseffektivare affarer med
hjilp av e-handel. Den information som togs fram kommunicerades frimst
genom SVEA-projektets hemsida. Projektet finansierades frimst av GEA:s
styrelse med Kommunforbundet som en stor finansidr, men projektet fick
ocksé sérskilda resurser fran KK-stiftelsen och NUTEK.

Avvecklingen av foreningen
Vi ér ju vildigt ndjda. S& vi har inte lagt ned det for att vi &r missndjda utan
snarare for att vi vill &nnu mer (Intervju styrelseledamot GEA).

Efter ca fem ars verksamhet beslutade styrelsen att uppldsa foreningen
under vdren 2004. Fran styrelserepresentanterna framfordes flera olika
forklaringar till varfor de beslutade att upplosa foreningen. En forklaring
var att GEA hela tiden hade varit avsett som ett tidsbegrinsat projekt.
Andra ansag att hanvisningen till denna tidsbegransning snarare var ett satt
att rattfardiga avvecklingen av en forening som hade blivit allt svarare att
bade finansiera och styra, om samarbetet hade varit oproblematiskt hade
det kunnat fortsatta 1 samma form.

Ett aterkommande skal till att man inte ville upprétthalla foreningen var
att en allt storre del av styrelsearbetet upptogs av finansieringsfragor, ndgot
som lamslog foreningens handlingskraft. Att det hade blivit allt svrare att
finansiera verksamheten sdgs bland annat som ett resultat av att antalet
medlemmar hade minskat. Bland de organisationer som ingatt 1 styrelsen
hade bdde Svensk Handel och Foretagarna ldmnat foreningen, men dven
Exportrddet, som hade varit med under en kortare tid, hade valt att avsdga
sig sitt huvudmannaskap. Det hade ocksé skett en viss minskning 1 antal
ovriga medlemmar. Négra andra orsaker som angavs till att man valde att
avveckla foreningen var att arbetet 1 styrelsen allt mer hade borjat handla
om operativa e-handelsfragor istéllet for de strategiska och dvergripande
frigor om e-affdrer som styrelsen hade varit avsedd for att behandla. Andra
ansdg att minga av de frigor som man drev i GEA hade blivit inaktuella dé
utvecklingen av enhetliga standarder, en utbredd implementering av IT-
system och lagstiftningen hade hunnit 1 kapp det ursprungliga malet med
foreningen.
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Det fanns ocksa olika dsikter om vad syftet med foreningen egentligen
hade varit. Fran flera foretrddare for branschorganisationerna i styrelsen
framfordes asikten att den storsta fordelen hade varit mojligheten att visa
upp en enad front mot departementen och regering kring e-handelsfragorna.
Fran Statskontorets sida framfordes motsatt dsikt. De ansdg istéllet att
foreningen hade blivit for mycket av en intresseorganisation som drev olika
frigor mot regering och departement, istillet for att verka som en arena dér
styrelsen kunde sprida information om e-affirer bland de olika
medlemmarna. Att Statskontoret deltog 1 en sddan intresseorganisation
ansags inte forenligt med deras uppdrag som regeringens stabsmyndighet.

Foreningen omformas

Flera medlemmar 1 GEA motsatte sig dock nedlidggningen av foreningen.
Flera representanter for mindre foretag hade inte minst sett foreningen som
en plattform som de kunde anvénda for att paverka utvecklingen 1 betydligt
storre utstrackning @n vad de hade kunnat géra med avstamp i sina foretag,
de ansdg ocksa att interaktionen med de andra medlemmarna 1 foreningen,
bade huvudménnen och dvriga medlemmar hade givit dem mojligheten att
driva sina dsikter pd omrddet. Styrelsen beslutade ocksa att den verksamhet
som tidigare bedrivits av GEA skulle foras over till en ny forening med
arbetsnamnet Natverket for elektroniska affarer (NEA). I denna nya
forening skulle verksamheten fortsdtta att drivas av de tidigare
medlemmarna av GEA. Huvudménnen skulle ocksa ge foreningen ett visst
ekonomiskt stod 1 ett startskede. I den nya foreningen skulle det emellertid
inte finnas en styrelse med storre ansvar for att finansiera verksamheten an
de ovriga medlemmarna. Den nya foreningen skulle inte heller kunna gora
kollektiva uttalanden 1 alla medlemmars namn. Samtidigt som man lade
ned GEA fanns det ocksa en utbredd uppfattning bland representanterna i
styrelsen om att den samordning som funnits mellan dem varit givande. De
ansig inte minst att mojligheten att samordna sina olika aktiviteter om
elektroniska affarer som mycket vardefull. Det fanns darfor planer pa att
fortsatta att styrelsens samarbete pd ndgot sitt, &ven om det vid tiden for
intervjuerna dnnu inte fanns ndgra konkreta planer pa vilken form som
samarbetet skulle ta. Antagligen skulle det drivas informellt, s att man
undvek problemen med att uppritthdlla en gemensam forening.

I nésta avsnitt av kapitlet skall jag undersoka hur det sdg ut nédr Statens
Energimyndighet skapade en samverkan for att stiarka elberedskapen. Ett
fall som skiljer sig fran e-affarsfallet bdde 1 hur samverkan utformades och
hur interaktionen mellan deltagarna utvecklades.
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Samverkan for att stiirka elberedskapen
Gar det att skapa en win-win situation, dir en gemensamt ledd och finansierad
samverkan tillgodoser dnskemél om okat skydd for savél nédringslivets som den
offentliga sektorns verksamhet? Det stora engagemanget frin alla berérda i HEL-
projektets arbete tyder pa att det dr fullt mojligt (HEL 2004a).

Under det senaste decenniet har forutsittningarna for den svenska el
branschen fordndrats drastiskt, framst till f6ljd av avregleringen av den
svenska elmarknaden. Med det uttalade syftet att 6ka kostnadseffektiviteten
1 elsystemet skildes produktion och handel med el frin distributionen av el
1996. Produktionen och handeln konkurrensutsattes medan distributions’
niten skulle fortsitta att vara naturliga och legala monopol under kontroll
av staten.'” Trots den kvarstiende regleringen av elnitsverksamheten fors
det idag en méngbottnad diskussion mellan stat och elféretagen om vilken
grad av sdkerhet som bor finnas 1 det svenska elsystemet. Framforallt om
vem som har ansvaret for att denna sikerhet uppritthalls och finansieras."

Samtidigt som forutsdttningarna for elbranschen har forandrats har ocksa
en av de storsta reformerna av det svenska totalforsvaret 1 modern tid
inletts (prop 2001/02:10). Det har bland annat inneburit en ny inriktning for
det civila forsvaret (prop 2001/02:158; SFS 2002:472). Det civila forsvaret
skall inte langre frimst trdda 1 kraft vid en hojd beredskap, utan 1 storre
utstrdckning dven vara aktivt 1 fredstid. Denna forflyttning av fokus for det
civila forsvaret har inneburit en statlig omorganisation. Det har bland annat
lett till att en ny myndighet har skapats for planering och samordning av det
fredstida beredskapsarbetet, Krisberedskapsmyndigheten, samt att dvriga
myndigheter med ansvarsomraden 1 det civila forsvaret skall samarbeta
sinsemellan 1 sitt beredskapsarbete. Forflyttningen av fokus fran krigs- till
fredstida krisberedskap av det civila forsvaret har dessutom inneburit att
privata foretag som bedriver samhaéllsviktiga verksamheter, som
exempelvis elforetagen, nu ocksa fOrvintas ta ett storre eget ansvar for
beredskapen inom sina omréaden (ibid).

' Stamniten Ags nu som tidigare av staten och forvaltas av affirsverket Svenska Kraftnit, de
regionala och lokala distributionsnéten for elkraft 4gs av en médngd olika nétforetag med
antingen privata eller offentliga dgare.

" Se t.ex. Avbrottsutredningen, ERA, HEL-projektet.
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Till foljd av avregleringen av elmarknaden kom beredskapsansvaret for
det svenska elsystemet att flyttas mellan flera myndigheter under 1990-
talet. Dessa omstruktureringar ledde till f4 regelbundna kontakter mellan de
myndigheter som har ansvaret for beredskapen 1 elndten och de som har
ansvar for elberoende samhillsomraden i det civila forsvaret.'* For att rada
bot pd denna avsaknad av interaktion mellan de olika myndigheter, fick
Energimyndigheten 2001 1 uppgift av regeringen att skapa en helhetssyn pa
hur det statliga elberedskapsliget sag ut vid en hojd beredskap. Denna
helhetssyn skulle utvecklas tillsammans med ovriga berérda myndigheter.
Det projekt som skapades for att 16sa uppgiften fick namnet Civila
funktioners elberoende (CFE). Projektet anpassades emellertid snart 1
enlighet med den nya inriktning mot krisberedskap for det civila forsvaret
som foreslogs av regeringen under 2001. Namnet pa projektet kom da att
dndras till Helhetssyn péa elberedskapen (HEL). I enlighet med regeringens
nya riktlinjer kom de privata elforetagens medverkan ocksa att bli en allt
viktigare dimension i1 projektet. Inom ramen for HEL-projektet har
Energimyndigheten samlat ett flertal myndigheter och foretag for att
gemensamt utveckla en helhetssyn pa det svenska elberedskapsléaget.

Myndighetsansvaret for elberedskapen

Fram till 1991 hade ansvaret for elférsorjningen 1 den civila forsvars’
organisationen legat pd Vattenfall 1 dess roll som ansvarig myndighet for de
statligt dgda stamnéten. 1992 beslutade den davarande borgerliga
regeringen att Vattenfalls verksamhet skulle delas 1 aktiebolaget Vattenfall
och affarsverket Svenska Kraftnit. Syftet med delningen var att Vattenfall
skulle bli en fristiende elproducent med samma forutsiattningar som de
privat dgda elproducenterna. Det nyskapade affarsverket Svenska Kraftnét
skulle 1 sin tur overta forvaltningen och driften av stamnaten. Ansvaret for
delfunktionen elforsorjning 1 den civila forsvarsorganisationen flyttades vid
denna delning till ett dotterbolag till Svenska Kraftverksforeningen, Svensk
Elberedskap AB och totalansvaret for Sveriges energiforsorjning flyttades
till myndigheten Nutek.

"1 denna organisation av det civila forsvaret hade vissa myndigheter ett ansvar for en viss
samhillsfunktion. Dessa myndigheter hade d& ett funktionsansvar for ett sérskilt omrade och var
dad funktionsansvarig myndighet (FAM). Denna beredskapsorganisering innebar ofta en
omlokalisering av den berdrda myndigheten vid ett krigstillstdnd. Andra myndigheter och
affarsverk kunde i sin tur ansvara for vissa delfunktioner. Privata aktdrer ingick inte i denna
beredskapsorganisation, dven om de kunde &ldggas vissa uppgifter genom fullmaktslagar som
skulle trdda ikraft vid en hojd beredskap eller genom sérskilda lagar/forordningar/foreskrifter
for fredstida forhallanden.
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Beslutet att genomf6ra avregleringen av den svenska elmarknaden kom
sedan att drgja fram till den 1 januari 1996. Men efter det att avregleringen
genomforts var det snart dags for en ny omfordelning av beredskaps’
ansvaret for den svenska elforsorjningen. Som ett resultat av ellagstiftnings’
utredningen och elberedskapsutredningen flyttades hanteringen av el
beredskapen 1997 fran Svensk Elberedskap AB till Svenska Kraftnit.
Foljande ar brots ocksa energiavdelningen loss fran Nutek for att bli en
fristdende myndighet, Statens Energimyndighet. Energimyndigheten
overtog darmed det overgripande ansvaret for statens energifragor och da
ocksd helhetsansvaret for samhéllets energiforsorjning 1 den civila forsvars’
organisationen. I skenet av alla omflyttningar av myndighetsansvaret for
elberedskapen gjorde Overstyrelsen for Civil Beredskap i samrad med
Svenska Kraftndt och Energimyndigheten en utredning av beredskapsliget
1 det svenska elsystemet 1999. Utredarna sidg da en oroviackande
utveckling. For det forsta ansdg de att elbranschen uppvisade en allt ldagre
grad av samhéllsansvar till fo6ljd av avregleringen, frimst pa grund av det
minskade utrymmet for satsningar som inte sidgs som kommersiellt
motiverade. For det andra var utredarna av uppfattningen att det inte fanns
tillrackligt med kontaktytor mellan Svenska Kraftndt som stamnéts’
forvaltare och de myndigheter som hade ansvar for olika elberoende
samhéllsomrdden 1 den civila forsvarsorganisationen. Myndigheterna
ansags forlita sig pa otillrackliga eller felaktiga uppgifter om hur
elforsdrjningen av deras ansvarsomrdden skulle se ut vid en hojd
beredskap. For att komma till ritta med de bristande kommunikationerna
mellan Svenska Kraftnit och de 6vriga myndigheterna, foreslog utredarna
att de gemensamt skulle utveckla en helhetssyn pé elberedskapsléget:

Att berérda myndigheter utvecklar en helhetssyn som omfattar beredskapsétgérder
sévil pa den eloperativa sidan som pa anvindarsidan och att dessa atgérder bor
viigas mot varandra vad det giller kostnad och effekt (OCB 1999).

Forslaget att utveckla en helhetssyn mellan de olika myndigheterna vann
ocksa gehor hos regeringen. Till en borjan var det dock ndgot oklart vilken
myndighet som skulle fi uppdraget. Ett forslag var Overstyrelsen for Civil
Beredskap, men efter vissa turer kom uppdraget att falla pd Energi
myndighetens bord.
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Att stirka elberedskapen

Malet dr att Statens Energimyndighet som funktionsansvarig myndighet skall
verka for att berérda myndigheter utvecklar en helhetssyn for elberedskaps
atgirder som omfattar beredskapsatgirder savil pa den eloperativa sidan som pa
anvindarsidan och att dessa dtgirder vigs emot varandra vad det géller kostnader
och effekt [...] Statens Energimyndighet skall vidare verka for att organisatoriska
former skapas for ett kontinuerligt och systematiskt informationsutbyte mellan den
eloperativa myndigheten och anvéndarna inom totalférsvaret om eltillgdngar och
elbehov vid hojd beredskap (Statens Energimyndighet 2000).

I sitt regleringsbrev for 2001 fick Energimyndigheten foljaktligen 1
uppdrag av regeringen att utveckla en helhetssyn pa hur elberedskapsliget
sdg ut vid hojd beredskap. Denna helhetssyn skulle utvecklas tillsammans
med de myndigheter som hade ansvar for de olika elberoende samhalls-
omréadena 1 den civila forsvarsorganisationen.

Inom Energimyndigheten lades ansvaret for genomforandet av projektet
pd avdelningen for hallbar energianvdndning. De initierade 1 sin tur
projektet Civila Funktioners Elberoende (CFE) och anlitade en extern
konsult som projektledare. Under sommaren bildades det ocksa en projekt-
grupp med avdelningschefen pa avdelningen for hallbar energianvéndning
som ordforanden. De Ovriga engagerade i denna projektgrupp var den
konsult som anlitats som projektledare samt de ansvariga for sdkerhets- och
beredskapsfragor inom Post- och telestyrelsen och Svenska Kraftnit. Det
bildades dessutom en nigot bredare grupp for att ge feedback pa projektet
med ytterligare nigra representanter frdn samma myndigheter som
representerades 1 projektgruppen samt Totalforsvarets forskningsinstitut.
Projektet berdknades i detta skede att avslutas ndgon gang under 2002
(HEL 2001a, HEL 2001c).

Till en borjan koncentrerades arbetet inom projektgruppen pé att inhdmta
information om elberedskapsldget genom intervjuer med foretagen och
myndigheterna pa elomradet och genom en inldsning av de rapporter som
hade producerats om elsystemets sirbarhet. Regeringsuppdraget att skapa
en helhetssyn analyserades ocksd ingdende, dd det inte var sarskilt tydligt
vad detta uppdrag egentligen innebar. Ett seminarium genomfordes ocksé
med de huvudsakligt berorda foretagen och myndigheterna. Det initiala
analysarbetet stimdes dessutom av 1 dialog mellan projektgruppen och
deras kontakter inom de huvudsakligt berérda departementen, forsvars- och
niringsdepartementet (HEL 2001Db).
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Samtidigt som elberedskapsprojektet initierades pagick det ett febrilt
utredningsarbete om det svenska totalforsvarets framtid. Under 2001 lade
regeringen fram flera utredningar och omarbetningar som gav forslag pd en
ny inriktning for det svenska totalforsvaret. P4 grund av det fordndrade
sdkerhetspolitiska ldget forslogs det 1 dessa att fokus 1 totalforsvaret skulle
flyttas fran krig till kris. Det nya totalforsvaret skulle inte langre vara
inriktat pa forberedelser infor ett krigstillstdnd, utan 1 storre utstrackning pé
att hantera mer svardefinierade hot. Forberedelser for lagintensiva
konflikter, terroristattacker och katastrofer 1 fredstid skulle nu istédllet sta 1
fokus (prop 2001/02:10). I den utredning som genomférdes om det civila
forsvarets roll foreslogs det att det skulle bli allt viktigare. Det foreslogs
bland annat att det skulle skapas en sarskild myndighet {for planering och
samordning av ett utvecklat krisberedskapsarbete. Det forslogs ocksa att
myndigheter med uppgifter 1 den civila forsvarsorganisationen skulle
samarbeta 1 sitt planeringsarbete inom ramen for sex samverkansomréden.
Ett av dessa omraden skulle vara teknisk infrastruktur och behandla Tele-,
IT- och El-systemen. Teknisk infrastruktur utpekades dessutom som
sarskilt viktiga verksamheter for denna nya krisberedskap. De privata
aktorer som bedrev samhéllsviktig verksamhet skulle ocksd inkluderas 1
storre utstrackning 1 det nya beredskapsarbete infor en kris dn vad de hade
forvantats gora 1 det tidigare beredskapsarbetet infor ett krigstillstind. De
ansdgs inte minst kunna dra fordel av en okad sdkerhet 1 sina fredstida
verksamheter, men de ansags ocksd ha mycket av den information och de
resurser som behovdes for att utveckla en 0kad fredstida krisberedskap
(prop 2001/02:158).

Inriktningen p& Energimyndighetens elberedskapsprojekt fordndrades
ocksé enligt de fordndringar som forslogs 1 utredningarna om totalforsvaret.
Detta visade sig inte minst 1 det namnbyte som projektet genomgick; fran
att initialt ha kallats for Civila Funktioners Elberoende (CFE) bytte det
under 2001 namn till Helhetssyn p& Elberedskapsprojektet (HEL) (HEL
2001d). I den plan som presenterades for regeringen 1 november 2001
foreslogs projektet leda till att nya riktlinjer utvecklades for ansvars- och
rollférdelning for elberedskapen mellan sdvdl myndigheter, som mellan
privata foretag och myndigheter. De mél som utvecklades skulle dessutom
omfatta hela hotskalan frén storningar under normala forhallanden, svara
pafrestningar under fredstida krisldge, till vipnade angrepp. Det omstopta
projektet berdknades i den nya planen att avslutas ndgon gang under 2003
(HEL 2001b, HEL 20014d).
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Bild 1: Den plan for HEL-projektet som presenterades for regeringen av
Energimyndigheten i november 2001

Aktivitetstversikt HEB-projektet

SKEDE A >

(Inventering SKEDE B
och analys) [kunskapsu;ﬂa- SKEDE C >
uppbyggnad) (utveckling helhetssyn, mm)
|-
SKEDE D =
Farsvarsheredningens Nyt forsvars- (Litveckla analysmetoder
farsvarspolitisk rapport besiut galler och antaganden)
Proposition civil
Sarbarhets - och Proposition férsvar och svara Riksdags-

sékerhetsutredninggn forsyarsbesiut pafrestningar ./bes.'ur
2002

2001 2003
Apr Maj Jun juli Aug Sep Okt Mov Dec fan Feb Mar Apr Maj Jun Jul Aug Sep Okt Mov DecfJan Feb Mar Apr

t R t ot

Funktions- Seminarium| Delrapport till EneElgz'rting Seminarium Energiﬁng
Konferens regeringen 20 2003
Diskussion Redovisning
Svk rapport * SvK och PTS Underlag
Sarskilda be- rapport dmse- planenng 2003
Fogenheter sidigt beroende

* PTS rapport om
Saker elférsorn.

Kdlla: HEL 2001d

Ambitionerna att f4 med den privata sektorn i1 beredskapsarbetet berodde
inte enbart pd den omlidggning av det civila forsvaret som véantade.
Mojligheten att hitta ekonomiska vinster genom ett utdkat samarbete med
naringslivet var dven det ett viktigt syfte. Eller som en av Energr
myndighetens representanter uttryckte det:

Det dr ju alltsé tva parter i den hdr fragan, det dr det offentliga som skall forsoka
att klara beredskapen vid krig, men tittar man mera pd svara péfrestningar i fred sa
mdste man samarbeta med det privata for att fa en béttre beredskap. Det finns en
gemensam yta hér. Hittar man losningar tillsammans sa blir det billigare med
samverkan, det blir mer effektivt med att hitta de gemensamma ldsningarna
tillsammans med néringslivet. Darfor ville man inte géra som med vanliga
utredningar utan man ville ocksd inkludera foretagen (Intervju deltagare i HEL

styrgrupp).

Att intresset for projektet kom att bli stort frdn regeringens sida kan
ocksa ses 1 att rapporten kom att tjdna som underlag for den proposition om
civilt forsvar och beredskap mot svdra pafrestningar som de lade fram 1
mars 2002.
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Regeringen vill betona att verksamheten i den offentliga sektorn inte ar tillrackligt
for att sékerstélla ett sdkert och robust samhélle. Problemen maste 16sas underifrdn
och i en ndra samverkan mellan det offentliga och det privata. Regeringen
bedomer darfor att det inom for samhillet viktiga omradden méste skapas en
strukturerad samverkan mellan offentlig sektor och néringsliv. [...] Ett exempel pa
den samverkan som bor astadkommas dr det nyligen initierade samverkansforumet
inom elomrédet (prop 2001/02:158 s. 11).

Ett projekt formas

Efter att projektets nya inriktning fatt stod fran regeringen gick arbetet in
1 en aktivt organiserande fas. Den ddvarande styrgruppen borjade framfor-
allt arbeta med att engagera fler aktorer 4n de som hade deltagit 1 projektets
inledningsskede. For att fa till stdnd en bred forankring av projektet och for
att sprida medvetenheten om elberedskapen ségs det framforallt viktigt att
sprida den nya projektplanen till dem som kunde tdnkas ingd 1 den
samverkan som styrgruppen nu avsag att skapa 1 HEL-projektet. Energi-
myndigheten och Svenska Kraftndt holl som ett led 1 detta forankrings
arbete ett seminarium om elberedskapen tillsammans med Svensk Energi
den 24-25 januari 2002. Syftet med seminariet var att informera bdde
elforetag och myndigheter om det arbete som bedrevs inom HEL-projektet.
Fran styrgruppen ville man ocksd passa pa att ge ett tydligt budskap till
elforetagen.

Statsmakterna har sagt sitt. El, tele och IT &r prioriterat i samhaéllets sdkerhet och
beredskap infor svéra pafrestningar i fred och krig! Det kommer en varproposition
— vad vill ni? Var med i arbetet med en ny sdkerhet och beredskap redan fran
borjan (annars dr risken att staten bestimmer sjdlv) (HEL 2001e).

Fram till mars 2002 spred styrgruppen HEL-projektets regeringsrapport
till 6vriga foretag och myndigheter pd elomridet. Styrgruppens medlemmar
arbetade ocksd med att sprida kunskapen om projektet inom sina egna
organisationer. En av de tidigt inblandade 1 projektet beskrev arbetet 1 HEL
sa har:

Det ér ett processarbete. Det dr ett forsok att fa ut synsittet till s manga
anvindare som mdjligt, bdde hos niringslivet och hos de offentliga aktdrerna. Sa
att vi far en gemensam maélbild och en acceptans for att det behovs goras
ndgonting pa elberedskapsomrédet, att det rader en konsensus om dessa tva saker
(Intervju deltagare i HEL styrgrupp).
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Under varen kom en utdkad privat-offentlig samverkan att bli en allt
viktigare del 1 de skrivelser som producerades om HEL-projektet. Dir
framholls inte minst de goda forutsdttningar som fanns for en utdkad
strategiskt samverkan mellan stat och foretag for att stirka elberedskapen.
Den samverkan som man frdn Energimyndigheten sdg framfor sig skulle
vara frivilligt och baserat pd omsesidigt uppfattad nytta. Att det skulle
finnas goda forutséttningar for ett sidan samverkan sags som troligt da
parternas intressen av en stabil infrastruktur sammanfoll. De sdg dessutom
flera fordelar for staten med att utdka sin samverkan med elforetagen. En
minskad sarbarhet 1 fred skulle inte minst leda till minskad sirbarhet 1 kris
eller krig. De privata aktorerna hade ocksad information om elsystemets
sarbarhet och kunskapen om vilka dtgidrder som skulle behdvas for att
starka denna. Forsvarsmakten skulle dessutom kunna fa fler kontakter med
ndringslivet. Det skulle dessutom uppstd synergivinster av flera olika slag
vid ett utokat samarbete. De tyckte sig dessutom se drivkrafter 1 elforetagen
for att ingd 1 ett utokat samarbete med staten. Framforallt skulle foretagen
fa ett Okat inflytande Over infrastrukturens utveckling, en tillgdng till
allsidigt beslutsunderlag och en nettovinst pa egna satsningar (HEL 2002a).

I praktiken kom retoriken om samverkan med naringslivet att leda till ett
par fordndringar 1 HEL-projektet. Till att borja med utvidgades styrgruppen
for projektet med ndgra fler deltagare 4n de som hade varit med sedan
inledningsskedet. Utover de beredskapsansvariga 1 Energimyndigheten,
Svenska Kraftnit, Post- och telestyrelsen samt projektledaren tillkom nu
ocksd medlemmar frdn Svensk Energi, Elsdkerhetsverket, IT-foretagen,
Svenska Kommunforbundet, Svenskt Néaringsliv och Totalforsvarets
forskningsinstitut. Energimyndighetens representanter framholl ocksa
vikten av att ha en allsidigt sammansatt styrgrupp for HEL-projektet:

Det dr Energimyndigheten som har uppdraget men sedan ar det Svensk Energi, IT-
foretagen, Svenskt Niringsliv, Svenska Kommunférbundet, Post- och tele-
styrelsen, Krisberedskapsmyndigheten, Svenska Kraftnit, Elsédkerhetsverket och
Totalforsvarets forskningsinstitut som ansvarar for vilken inriktning som projektet
far och vilka resultat som vi plockar fram (Intervju deltagare i HEL styrgrupp).

De var emellertid f& av dessa nya deltagare som holl med om att
styrgruppen styrde HEL-projektet. Ingen av de nya medlemmarna upplevde
det som att de hade ndgon mgjlighet att pdverka projektets inriktning. En av
de mer kritiska medlemmarna uttryckte det sa hér:
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Man maste nog ha klart for sig att HEL-projektet dr en skapelse av
Energimyndigheten tillsammans med den dér konsulten. Det &r inte en skapelse av
oss. Sa darfor tycker jag att ordet styrgrupp ér felaktigt, jag tycker inte att vi dr en
styrgrupp. [...] Det har styrts starkt frdn Energimyndighet som att det vore givet.
Det dr viktigt att framhalla att de har styrt det (Intervju deltagare i HEL styrgrupp).

Under 2002 skapade Energimyndigheten tre arbetsgrupper som skulle
genomfora var sitt delprojekt inom ramen for HEL-projektet. En grupp
bestdende av foretrddare for elforetagen bildades for att klargora vilka
beredskapskrav som de kunde vara villiga att acceptera i sina verksamheter.
Det bildades ockséd en arbetsgrupp for att utveckla gemensamma mal for
elberedskapen med deltagare fran bdde elforetag och myndigheter. Ett
delprojekt for att utveckla nya metoder och system for avvigningen mellan
olika beredskapsatgdrder lades ocksd ut som uppdrag pa Totalforsvarets
Forskningsinstitut.

Under varen 2002 kom ocksé propositionen om det civila forsvaret att
antas av regeringen (SFS 2002:472). Detta ledde till att den planerings’
myndighet som tidigare hade foreslagits av regeringen for samordning av
det civila forsvaret tog konkret form som Krisberedskapsmyndigheten den
1 juni 2002. Inom Krisberedskapsmyndigheten paborjades ocksa arbetet
med att skapa de sex samverkansomrdden for gemensam beredskaps
planering mellan myndigheterna med ansvarsomraden 1 den civila forsvars
organisationen. Ett av de samverkansomrdden som de skulle skapa och vara
ansvariga for var teknisk infrastruktur."”” Inom ramen for detta samverkans®
omrade planerade Krisberedskapsmyndigheten ocksa att skapa en egen
privat-offentlig samverkan for att stiarka den fredstida beredskapen for den
tekniska infrastrukturen, allt i enlighet med sitt regeringsuppdrag. En
privat-offentlig samverkan som delvis ansdgs ha samma uppgift som
Energimyndighetens HEL-projekt (HEL 2002c).

Delrapporter och nya delprojekt

Under 2003 kom de arbetsgrupper som initierats 1 HEL att genomf6ra
sina uppdrag. Men det tillkom ocksé nya element 1 projektet, det skapades
inte minst ett par nya lokala pilotprojekt och det tillkom en nationell
styrgrupp for privat-offentlig samverkan (HEL 2003a).

" Mellan Svenska Kraftnit, Elsikerhetsverket, Krisberedskapsmyndigheten, Livsmedelsverket,
Post- och Telestyrelsen, Statens Energimyndighet och Statens Kérnkraftsinspektion.
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I malprojektet som avrapporterades i mars drog arbetsgruppen slutsatsen
att en privat-offentlig samverkan frimst borde omfatta forebyggande
atgirder for extraordinira hdndelser och svara péfrestningar i fredstid. De
motsatte sig ocksd utvecklingen av kvantitativa mél pd den dvergripande
nivan, och foreslog istillet att ett kvalitativt mal borde utvecklas. Ett
forslag som ldmnades pa ett Overgripande gemensamt mal var:

Samhéllsviktiga aktorer skall genomfora ett strukturerat arbete for sédkrare
elforsorjning for att forebygga svéra pafrestningar pd samhaéllet i fredstid beroende
pa avbrott i elforsorjningen (HEL 2003a).

Den arbetsgrupp som skulle klarligga elforetagens inriktning 1 sitt
beredskapsarbete avrapporterades dven den 1 mars. I slutsatserna ansdgs det
viktigt att minska risken fOor svdra storningar 1 elsystemet genom
forebyggande atgirder. Om stdrningar dndd intraffar borde elsystemet sa
langt som mojligt drivas nationellt sammanhéllet. Det sdgs dessutom som
viktigt att gransen mellan fredstida hot och vdpnade angrepp tydliggjordes,
eftersom étgidrder mot vdpnade angrepp borde finansieras med statliga
medel. Den arbetsgrupp som bildats for att utreda elanvindarnas
ambitioner och krav avrapporterades i augusti. I utredningen forslogs det
bland annat att staten borde utreda mdjligheten att prioritera mellan olika
anvandare vid en minskad effekt 1 elsystemet. Att de 1 sin utredning tagit
upp mojligheten att prioritera mellan olika elanvédndare 1 fredstid, nagot
som dr forbjudet enligt rddande lag, ansdgs ha varit startskottet till att
Energimyndigheten senare kom att f4 uppdraget av regeringen att utreda
denna fraga.

Erfarenheterna fran dessa arbetsgrupper ansdgs av dem som hade varit
inblandade 1 dem som mycket positiva. De tyckte sig ha fatt gehor for sina
asikter vid utvecklingen av rapporterna, och ocksa ha fétt tillfalle att samla
sina olika branscher och tdnka till om sin elsdkerhet. Trots de positiva
erfarenheterna frdn arbetsgrupperna var de dndéa oroliga for vad som skulle
hinda med rapporterna nar de var klara. Eller som en av dem som varit
mycket engagerad 1 en av arbetsgrupperna uttryckte det:

Det dr vi som har lagt ned ett jéttestort jobb i det hdr. D4 kan jag tycka att det
kénns lite konstigt ibland att vi inte kan paverka hur det hér skall anvindas. Det
sitter ndgon pa Energimyndigheten med sin konsult och funderar pd det [...]
Manga har lagt ned s& mycket jobb och s& kanske det blir hyllvirmare av alltihop
(Intervju deltagare i HEL styrgrupp).
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Delprojektet Metoder och system som avrapporterades av Total-
forsvarets Forskningsinstitut 1 september gav inte heller de resultat som
Energimyndigheten forvéntat sig. Istillet for att utveckla nya metoder och
system for att sikra elberedskapen hade de beskrivit nuldget (HEL 2004b).
D4 Energimyndigheten inte var ndjd med rapporten bestidllde de en ny
utredning om vilka nya dtgidrder som skulle kunna vidtas for att stirka
elberedskapen. De ville nu ha de nya metoder och system for att stirka
elberedskapen som de hade forvintat sig av den fOrsta rapporten.
Rapporten som kom ur detta arbete var pa cirka hundra sidor och inneholl
strategier pd olika ambitionsnivder for att forebygga och hantera
konsekvenser av storningar 1 elsystemet. Det gavs ocksa kvantifierade
forslag pd vilka kostnader som de olika ambitionsnivderna skulle innebira
for olika myndigheter och branscher. Studien hade genomforts med hjélp
av en expertgrupp pa sjutton personer med kunskaper om elsystem,
elberedskap och samhillsviktig verksamhet frdn bade myndigheter och
foretag. Dessa hade deltagit i totalt elva mdten och i ett antal telefon
konferenser for att sammanstélla rapporten. Bland deltagarna i den grupp
som utvecklade rapporten fanns det dock inte ndgra av representanterna
frdn HEL-projektet styrgrupp, forutom Svenska Kraftnits representant. Hur
urvalet av de personer som deltog 1 denna grupp bestimdes diskuteras inte
heller 1 rapportens metodavsnitt, deltagarna presenterades bara som
experter pa elsystem (FOI 2004).

Nar den nya rapporten frdn Totalférsvarets forskningsinstitut
presenterades for HEL-styrgruppen reagerade de kraftigt. De stillde sig
framforallt skeptiska till de kostnader for olika elberedskapsétgirder som
presenterades 1 rapporten. De hade invdndningar bdde mot att kostnaderna
for de olika atgirderna hade kvantifierats, men ocksé att dessa kostnader
hade dlagts olika utpekade branscher och myndigheter. De ansédg inte att de
hade fatt vara med och bestimma vem som skulle sta for vilka dtgérder och
kostnader. De befarade ocksd att denna rapport skulle ldmnas till
regeringen som beslutsunderlag frdn HEL-projektet och att det da skulle se
ut som att den var utvecklad tillsammans med dem vilket de inte ansag att
den var. Energimyndigheten 14t som svar pa denna kritik remissbehandla
rapporten. Bland de manga remissinstanserna fanns bland annat Svensk
Energi, Svenskt Naringsliv och Krisberedskapsmyndigheten, alla deltagare
1 HEL-styrgruppen. I remissvaret fran Krisberedskapsmyndigheten ifraga-
sattes bland annat de antaganden och den metod som lag till grund for
rapporten. Aven Svensk Energi och Svenskt Niringsliv hade flera kraftiga
invindningar mot innehallet (HEL 2004b).
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Under aret skapades det ocksé ett lokalt pilotprojekt for samverkan 1
Karlskrona 1 samrad med kommunen och en lokal konsult anlitades for att
driva projektet. Ytterligare tva pilotprojekt p4 kommunal nivd hade
dessutom borjat forberedas, ett 1 Stenungsund och ett 1 Eskilstuna. Att man
frdn Energimyndighetens sida ansdg det vara viktigt att initiera de lokala
pilotprojekten var inte minst ett resultat av den nya roll kommunerna hade
fatt 1 den nya civila forsvarsorganisationen. I enlighet med de nya
direktiven &lag beredskapsansvaret inte bara de ansvariga myndigheterna
pa central nivd, kommunerna hade ocksé ett langtgdende beredskapsansvar
inom sina geografiska granser.

Inom ramen for HEL-projektet skapades det ocksa ytterligare en
styrgrupp 1 maj 2003. Syftet med gruppen var framforallt att vidareutveckla
de tankar som fanns om samverkan for elberedskapen. Fran Energi-
myndighetens sida ansigs det framforallt som viktigt att deltagarna skulle
utgoras av personer som var vidl ansedda pad elomrddet. Deltagarna
representerade inte sina respektive organisationer utan arbetade enbart pé
personligt mandat. Frdn medlemmarna 1 HEL-styrgruppen sdg man ocksa
pa tillsdttningen av denna nya nationella styrgrupp med skepsis:

Rent taktiskt sa var det vél bra att f4 upp den hér fragan pa ett nytt och hogre plan.
Men dess roll &r ju ganska svar att forstd. Det &r bra att de diskuterar det hér, men
frdgan dr hur forankrat dr det och det finns ingen representativitet. Utan hér har
man plockat personer som dr kloka och duktiga men som inte har den héir
representativiteten. [...] HEL-styrgruppen har i och med det hér helt tappat sin
legitimitet eller vad man vill sidga (Intervju deltagare i HEL styrgrupp).

Infor avrapporteringen till regeringen

Under varen 2004 anlitades lokala sdkerhetskonsulter av Energi
myndigheten for att driva lokala projekt for privat-offentlig elberedskaps-
samverkan 1 Stenungsund och Eskilstuna. Energimyndigheten och den
nyligen initierade nationella styrgruppen beslutade ocksa att ta fram ett
heltackande forslag for hur en privat-offentlig samverkan for elberedskapen
skulle se ut. Detta dokument skulle framforallt behandla vilka frigor som
en utdkad privat-offentlig samverkan skulle berora, men ocksd hur den
skulle kunna struktureras och finansieras. Det forslag som skulle utvecklas
skulle 1 sin tur behandlas under en workshop med ett brett deltagande fran
berdrda foretag och myndigheter. Det man kunde komma Overens om
under workshopen skulle sedan presenteras som avrapportering av HEL-
projektet till regeringen 1 november 2004 (HEL 2004c).
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Den avslutande workshopen 16

Den avslutande workshopen for HEL-projektet inleddes med en nyhets-
rapportering om ett storre elavbrott pd en storbildsskdrm. Dar visades hur
olika verksamheter, sdvél sjukvard som industri, stod stilla pa grund av ett
omfattande elavbrott. Efter den dramatiska inledningen holls ett inlednings-
anforande dir syftet med workshopen presenterade: att ta fram ett brett
forankrat underlag om elberedskapen att presentera for regeringen. Till den
avslutande workshopen 1 HEL-projektet hade Energimyndigheten bjudit in
deltagarna 1 den Nationella styrgruppen, representanter fran Forsvars- och
Néringsdepartementet, deltagarna 1 HEL-styrgruppen, representanter fran
de lokala pilotprojekten, deltagarna i de tre arbetsgrupper som genomfort
olika delprojekt och de myndigheter som ingick 1 KBM:s samverkans-
omrade Teknisk infrastruktur (HEL 20044d).

Nar workshopen vil gick av stapeln hade det samlats fyrtioen deltagare.
Majoriteten av deltagarna representerade statliga myndigheter, framst
Krisberedskapsmyndigheten och Energimyndigheten. De utgjorde cirka
tjugo deltagare. Tre grupper med nigot féarre 4n tio deltagare var utgjordes 1
sin tur av konsulter, kommunrepresentanter och néringslivsrepresentanter.
Frén néringslivet deltog HEL-styrgruppens representanter fran bransch-
organisationerna Svensk Energi, Svenskt Naringsliv och IT-foretagen. Fran
de storre enskilda elforetagen hade endast Sydkraft och Svenska Kraftnét
skickat representanter. De tvd andra foretradarna fran enskilda elforetag
kom fran det kommunala nitbolaget Affarsverket 1 Karlskrona och fran det
petrokemiska foretaget Borealis 1 Stenungsund. Deltagarna var framforallt
stabs-, enhets- eller beredskapschefer inom sina respektive organisationer.

De lokala pilotprojekten

Den forsta punkten pa programmet var en presentation av erfarenheterna
frdn de lokala pilotprojekten som hade initierats av Energimyndigheten 1
Karlskrona, Eskilstuna och Stenungsund.

I Karlskrona dar arbetet for att skapa en lokal samverkan hade péagéatt
langst hade det lokala kommunala nitbolaget varit drivande. Det foretag
som de framforallt hade arbetat med pé orten var Vodafone. Vodafone hade
emellertid ganska abrupt avvecklat sitt engagemang 1 projektet pd grund av
en 0kad finansiell press pa foretaget.

' Beskrivningen av den avslutande workshopen ér baserad pa en deltagandeobservation
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I pilotprojektet 1 Eskilstuna hade konsulterna nyligen paborjat sitt arbete.
De pévisade bland annat att de beredskapsansvariga i de olika natforetagen
1 Eskilstuna aldrig hade tréffats innan projektet. De hade dock fatt ett ljumt
mottagande pa sina inviter till foretagen pa orten. Till det forsta motet som
de hade sammankallat hade en enda representant for det lokala néringslivet
dykt upp, men de sdg trots det med tillforsikt pd den framtida utvecklingen.

Det lokala samverkansprojekt som varit mest framgangsrikt var det som
skapats 1 Stenungsund. En genomgéng av detta projekt presenterades av
den konsult som anlitats for att driva projektet, men ocksd av en foretradare
for den petrokemiska industrin pd orten. I presentationen framkom det att
det sedan linge fanns ett vilutvecklat informellt samarbete mellan den
petrokemiska industrin och kommunens foretrddare kring beredskapen
infor en stor olycka. Denna samverkan hade framforallt skett informellt och
det fanns fa skrivna avtal. En av huvudorsakerna som angavs till att
samarbetet mellan kommunen och foretagen 1 Stenungsund hade fungerat
bra var att det hade funnits en stor kontinuitet av samma personer 1 bade
kommunen och foretagen pa orten, samtidigt som det fanns en reell risk for
ett haveri 1 den petrokemiska industrin, ett haveri som skulle kunna ha
mycket allvarliga konsekvenser for ndromrédet.

Att ta fram ett underlag

Det framsta syftet med workshopen var emellertid att deltagarna skulle
ta stdllning till det underlag som utarbetats av styrgruppen och den
nationella styrgruppen. Frdn Energimyndighetens sida ville man framforallt
veta hur deltagarna stillde sig till idén att utveckla och certifiera en metod
for privat-offentlig samverkan. Deltagarna skulle ocksé ta stéllning till om
de var villiga att skapa en fond med resurser frin bide stat och naringsliv
for att finansiera en okad sédkerhet 1 det svenska elsystemet, utover de
statliga medel som var avsatta for andamalet. Denna fond skulle 1 sin tur
hanteras av en styrelse med representanter frdn bdde néringsliv och stat.
Deltagarna delades in i tre grupper for att genomféra diskussionen om
underlaget. Gruppdiskussionerna genomfordes sedan genom att deltagarna
fick ldsa igenom kapitel for kapitel 1 underlaget for att sedan diskutera det 1
gruppen. De som hade avvikande asikter mot underlaget kunde opponera
sig mot pa en postitlapp. Diskussionen och invindningarna sammanstélldes
sedan av respektive grupps sekreterare och de avvikande asikterna skrevs
samman 1 ett overgripande dokument. Dokument som presenterades for
samtliga deltagare 1 den avslutande diskussionen som avslutade dag tva.

54



Frén Post- och telestyrelsen och Krisberedskapsmyndigheten riktades det
under dagen Oppen kritik mot HEL-projektet. I plenumet under dag ett
kritiserade en av representanterna fran Post- och telestyrelsen underlaget
till workshopen. Kritiken var mot att det behandlade tele- och IT-beredskap
1 allt for stor utstrickning, ansvarsomradden som han ansag ligga péd hans
myndighet. I en av gruppdiskussionerna under dag tva av workshopen
ifrdgasattes ocksd HEL-projektets legitimitet av samma deltagare fran Post-
och telestyrelsen som tidigare hade uttalat sig 1 plenumet. Han kallade
bland annat projektet for “en gammal Forsvarets materielverksutredning”
som bara pagick utan slut. Han ansag ocksd HEL-projektet var ett sétt for
Energimyndigheten att ta deltagarna som gisslan i1 sina rapporter till
regeringen. Detta da de inte hade ndgon mdjlighet att paverka de slutgiltiga
dokumentens utformning, men likvil fanns med péd de deltagarlistor som
presenterades for regeringskansliet i samband med dokumenten. Aven
Krisberedskapsmyndighetens foretradare framforde kritik mot att Energi-
myndigheten bedrev ett s& hir stort beredskapsprojekt. Det ansdgs vara
Krisberedskapsmyndighetens ansvar som den myndighet som hade skapats
av regeringen for att samordna den nya svenska beredskapsplaneringen. El-
beredskapen skulle 1 Krisberedskapsmyndighetens struktur hanteras inom
samverkansomradet teknisk infrastruktur.

I den avslutande gemensamma diskussionen framkom det att deltagarna
hade flera asikter som avvek frdn underlaget. Det framfordes framforallt tre
avvikande asikter frn alla de olika grupperna: For det forsta ansig de att
Krisberedskapsmyndigheten hade fétt uppdraget att utveckla samverkan for
den tekniska infrastrukturen av regeringen, det var deras uppdrag och att de
borde vidareutveckla elberedskapsplaneringen inte Energimyndigheten. For
det andra var alla grupper negativa till forslaget att certifiera en ny metod
for privat-offentlig samverkan, det ansags istillet béttre att stodja de olika
former av interaktion for att stdarka elberedskapen som redan fanns mellan
myndigheter och foretag. For det tredje godtog de inte forslaget att skapa
en gemensam fond med resurser frdn bade stat och néringsliv for att
finansiera nya sdkerhetsédtgérder 1 elsystemet. Det pdpekades bland annat
att Finansdepartementet aldrig skulle godkénna att statliga medel sattes av 1
en fond som lag utanfor statlig kontroll, man stéllde sig ocksa fragande till
vem som skulle besluta 6ver medlen 1 en sddan fond.
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Avrapporteringen

I november 2004 avrapporterades hela HEL-projektet till regeringen av
Energimyndigheten (HEL 2004b). I avrapporteringen ingick en redovisning
av arbetsldget med resultat och slutsatser frén arbetet 1 HEL-projektet och
den inneholl forslag till fortsatt arbete. Som bilagor till avrapporteringen
fanns ocksa ett inriktningsdokument for elforsdrjningens sdkerhet och
beredskap med ett appendix, tre rapporter av de lokala samverkans
projekten, rapporten ”Acceptabla elavbrott?” och en sammanstéllning av de
remisser som hade ldmnats pd denna rapport. Avrapporteringen inneholl
dessutom en utredning om konsekvenserna av elavbrott. Materialet
presenterades som att det hade tagits fram 1 bred samverkan med berorda
myndigheter och foretag pd elomradet. I en fotnot pa sidan tva s nimndes
framforallt de individuella medlemmarna av den nationella styrgruppen,
men ocksd de branschforeningar och de myndigheter som representerats 1
HEL-styrgruppen.

I avrapporteringen angavs det att HEL-projektet hade lagt en stabil grund
for planering och genomforande av beredskapsatgiarder, samt for en fortsatt
och fordjupad samverkan for elberedskapen. Det viktigaste resultatet med
projektet var att en bred samverkan hade etablerats mellan myndigheter,
foretag och anvindare vilket utgjorde ett nédtverk for vidare kunskaps
uppbyggnad. Det fortsatta arbetet for att stirka elberedskapen skulle ocksi
fortsittningsvis bedrivas 1 ndra samarbete med Krisberedskapsmyndigheten
inom samverkansomradet Teknisk infrastruktur. De tre arbetsgruppernas
rapporter presenterades ocksd under rubriken “Kunskapsuppbyggnad och
kunskapsspridning” och det redogjordes for 1 vilken utstrickning som
arbetet 1 grupperna hade paverkat de representerade organisationernas mal
infor framtiden.

Till rapporten hade Energimyndigheten ocksa tagit fram ett inriktnings
dokument for det fortsatta arbetet med elberedskapen. Detta dokument
inneholl forslag pd hur mycket olika beredskapsatgirder skulle kosta och
vilka myndigheter och branscher som borde std for dessa kostnader. De
kostnader och dtgirder som foreslogs 1 inriktningsdokumentet var 1 stor
utstrackning baserade pd resultaten frdn den rapport fran Totalforsvarets
forskningsinstitut som tidigare stott pa starkt motstand 1 HEL-styrgruppen
och som de 1 stor utstrackning 1dmnat ifrigaséttande remissvar pa.
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Det forslag som hade lagts fram vid den avslutande workshopen om att
skapa en gemensam fond for elberedskapsatgirder fanns inte heller med 1
avrapporteringen. Diaremot fanns det ett utvecklat resonemang om hur en
ny metod for privat-offentlig samverkan for att stirka elberedskapen skulle
kunna tas fram och se ut. Det foreslogs ocksa att arbetet med att ta fram en
sddan metod for samverkan borde fortsitta drivas av Energimyndigheten.
Nagot som inte fanns med 1 avrapporteringen var de resonemang som forts
under den avslutande workshopen om att starka den befintlig samverkan
for elberedskapen istillet for att utveckla nya strukturer. Istillet framhavdes
behovet av att skapa en ny privat-offentlig samverkan for att ticka den
grdzon som man sdg mellan privata och offentliga atgéarder vid en el-kris.

Tva citat fir avsluta denna redovisning av HEL-projektet. De syftar
fraimst till att exemplifiera de skilda syner som fanns kring samverkan 1
HEL-projektet mellan Energimyndighetens representanter 1 projektet och
de ovriga deltagarna. En representant 1 HEL-styrgruppen uttryckte sin
frustration 6ver den skillnad som han upplevde mellan Energimyndighetens
retorik om samverkan och HEL-projektets praktik:

Det dr mycket snack om att det skall vara likstdllda parter och sa vidare, vildigt
mycket snack, men fasen om det dr det (Intervju deltagare i HEL styrgrupp).

Samtidigt si beskrev en av Energimyndighetens representanter verksam 1
samma styrgrupp myndighetens mélsittning med HEL-projektet si har:

Malsattningen é&r alla skall f4 komma till tals, sedan maste man naturligtvis styra
det hiar mot nagot resultat, men malséttningen har ju dndé varit att alla skall fa
komma till tals (Intervju deltagare i HEL styrgrupp).

Som fallstudien har visat s& forandrades inriktningen pad HEL-projektet
med tiden, det var ocksa ganska oklart vart besluten om projektets framtida
utveckling fattades, de olika deltagarna hade dessutom i slutskedet mycket
olika uppfattningar om projektet varit lyckat eller inte. I nésta kapitel skall
jag sammanfatta hur de studerade fallen, samverkan for att sprida e-affarer
och for att stirka elberedskapen, liknade varandra och hur de skilde sig at.
Jag kommer ocksd att dra slutsatser om vad samverkan egentligen innebar
som organisationsform.
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4 Samverkan som organiserade arenor

Som fallstudierna har visat kom samverkan att utformas och utvecklas pa
mycket olika sitt 1 de bdda studerade fallen. De arenor som skapades for
samverkan utformades olika och interaktionen kom ocksé att uppfattas som
olika lyckad av deltagarna. Har, 1 kapitel fyra, kommer jag att ssmmanfatta
1 vilka avseenden som arenorna liknade varandra, men ocksa hur de skilde
sig fran varandra. | kapitel fem kommer jag sedan att visa pa ndgra orsaker
som kan ha medfort att arenorna fick sa pass olika form pd omradena och
jag skall hirleda vad denna form innebar for utvecklingen av interaktionen.

Att organisera en samverkan

Som jag redan har ndmnt 1 avsnittet om hur jag gétt tillviga vid studierna
av samverkansarenorna, valde jag ut e-affars- och elberedskapsfallen som
studieobjekt for att de sdgs som exempel pa en samverkan av dem som jag
intervjuade 1 den inledande intervjuomgingen. Nir jag sedan gick vidare
med studierna av arenorna och intervjuade dem som hade deltagit i arbetet
pé arenorna hade de 1 oftast liknande asikter om vad en samverkan borde
innebéra, dven om dessa asikter inte alltid stimde 6verens med deras egna
erfarenheter av hur det var att samverka pa arenorna GEA och HEL."
Utdver att deltagarna framforde liknande asikter om vad en privat-offentlig
samverkan borde innebédra fanns det ockséd andra likheter mellan fallen.

I bdda fallen togs initiativen till samverkan av offentliga organisationer, i
e-affarsfallet togs initiativet av Svenska Kommunforbundets ledning och 1
elberedskapsfallet av Statens Energimyndighets ledning. Initiativtagarna
initierade dessutom arenorna efter kontakter med regeringen. I e-afféarsfallet
var det informella kontakter mellan Svenska Kommunforbundets forbunds-
direktor och ddvarande samordningsminister som ldg bakom initiativet, 1
elberedskapsfallet var det ett formellt uppdrag fran Naringsdepartementet
till Statens Energimyndighet om att skapa ett 6kat myndighetssamarbete
kring elberedskapen, som myndigheten sa smaningom kom att utveckla till
en samverkan som dven inkluderade de privata foretagen pa elomrédet. Nar
de lanserade de bdda arenorna hade initiativtagarna ocksa uttalade, om an
ganska otydliga, mal for arenorna. I e-affarsfallet skulle deltagarna pa
arenan tillsammans arbeta for att sprida e-affarer och 1 elberedskapsfallet
skulle deltagarna pd arenan tillsammans arbeta for att stidrka elberedskapen.

' Deras asikter redovisas under rubriken praktikernas argument” i kapitel tv4, se s. 25-26
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P4 bada arenorna fanns det ocksa grupper med huvudsakligt engagerade
individer, individer som representerade olika organisationer pa respektive
omrade. I e-affarsfallet ingick de frimst 1 foreningen GEA:s styrelse och 1
elberedskapsfallet ingick de 1 den s.k. HEL-styrgruppen. De flesta styrelse-
ledamoter foretradde ocksd antingen myndigheter eller branschforeningar
pa omradena. | e-afféarsfallet representerade ledamoterna framst nagra olika
branschforeningar men dven Statskontoret hade en representant i styrelsen,
1 elberedskapsfallet var det tre myndigheter som hade representanter 1 den
ursprungliga projektledningen, men nér projektet utvidgades tillkom ocksa
representanter for ytterligare myndigheter och branschforeningar till styr-
gruppen. Utdver deltagarna 1 styrgrupperna deltog ocksé representanter fran
flera enskilda myndigheter, foretag, kommuner och landsting 1 de mer
begrinsade aktiviteter som anordnades inom ramen for respektive arena.

Tabell 1: Samverkan i praktiken

Samverkan for e-affirer Samverkan for elberedskapen
Regeringsstod | Ja, informellt uppdrag om att Ja, formellt uppdrag till
sprida praktiken med myndigheten i regleringsbrevet att
elektroniska affarer inom den f4 till stdnd en 6kad samverkan
offentliga sektorn fran mellan de berérda myndigheterna
samordningsministern pa elberedskapsomrédet.
Initiativtagare | Svenska Kommunforbundet Statens Energimyndighet
Mil Att sprida elektroniska afférer Att stirka elberedskapen
Deltagare i Framst branschforeningar, men | Frdmst myndigheter, men senare
styrgrupperna | dven myndigheten Statskontoret | dven ndgra branschféreningar
Deltagare i Foretag, myndigheter, Foretag, myndigheter, kommuner
ovriga kommuner, landsting
aktiviteter

Aven om de bada arenorna liknade varandra i vissa avseenden, som att
det fanns uppdrag frén regeringen till initiativtagarna att gora ndgot pa
omrédena, att initiativen till samverkan togs av offentliga organisationer,
att initiativtagarna satte upp overgripande mal for arbetet, s kom arbetet pé
de arenor som skapades att organiseras pd mycket olika sétt. I e-affarsfallet
skapades det redan 1 ett tidigt skede en uttalad och formell organisation for
interaktionen, medan arenan 1 elberedskapsfallet fick en betydligt 16sare
och mer foranderlig form.
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I e-affdrsfallet inleddes samarbetet med att de inbjudna representanterna
diskuterade vilka fragor de gemensamt skulle kunna hantera pa arenan, och
vilken utformning som arenan skulle f&. De fastslog ocksa redan 1 ett tidigt
stadium en struktur med tre olika kategorier av medlemsorganisationer.
Vissa medlemmar skulle ingd 1 foreningens styrelse medan andra hade mer
begrinsade roller. Alla medlemmar hade dessutom finansiella dtaganden
gentemot foreningen i form av drsavgifter, men storleken pa arsavgiften
varierade med de olika medlemmarnas engagemang. Nar styrelsen hade
natt en dverenskommelse om vilken verksamhet som skulle bedrivas inom
foreningen och hur sjidlva verksamheten skulle utformas, skrevs Gverens-
kommelsen dessutom ned 1 form av en konstitution for foreningen GEA.

I elberedskapsfallet inleddes arbetet med arenan som ett samarbete
mellan tre myndigheter med ansvarsomridden som beror elberedskap. I ett
senare skede utvidgades projektet dven till att innesluta de berérda privata
foretagen och deras branschforeningar pd omrddet. Energimyndigheten
skapade emellertid aldrig ndgon gemensam och uttalad organisation for
arenan, utan de ovriga deltagarna uppfattade det som att kontrollen dver
arenans utveckling beholls av Energimyndighetens ursprungliga projekt-
ledning. Projektledningen engagerade ocksd nya deltagare till arenan allt-
eftersom arbetet fortskred utan att konsultera de oOvriga deltagarna.
Aktiviteterna pa arenan finansierades dessutom enbart med statliga medel
(se KBM 2006).

Tabell 2: Organiseringen av arenorna

Samverkan for e-affirer Samverkan for elberedskapen

Resurser Arliga medlemsavgifter Statliga beredskapsresurser

1. Huvudmén 150 000kr/ar. | Totalt fran 2001 till 2005

2. Intressenter 25 000kr/ar 16 631 000 kr (KBM 2006:39)
3. Abonnenter 6 000kr/ar

Medlemmar | Tre kategorier av medlemmar | Ingen uttalad medlemsstruktur
1. Huvudmin

2. Medlemmar

3. Abonnenter
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Ledning En styrelse med representanter | Tre styrgrupper i olika skeden
fran branschforeningar, samt 1

) En projektledning med
en myndighet representanter fran
1. Svenska myndigheterna (2001):
Kommunforbundet

a. Energimyndigheten

2. Landstingsforbundet b. Post- och telestyrelsen

3. Bankforeningen c. Svenska Kraftnit
4. Foretagarnas o)

: ot HEL-st
Riksorganisation styrgruppen med

representanter fran bade
5. IT-foretagen myndigheter och
6. Svensk Handel branschféreningar (2002):

7. Statskontoret Energimyndigheten

a
b. Svenska Kraftnit

e

Post- och telestyrelsen

o

Svensk Energi

Elsidkerhetsverket

lmz)

IT-foretagen

g. Svenska
Kommunforbundet

h. Svenskt Néringsliv

i. Totalforsvarets
forskningsinstitut

3. Den Nationella styrgruppen
med GDs och VDs (2003)

Konstitution | Ja, nedskrivna stadgar Nej, inga stadgar

Samverkan en ny organisationsform?

Som jag visar 1 tabellerna ovan fanns det flera likheter mellan arenorna
(Tabell 1), men det fanns ocksd stora skillnader 1 hur de organiserades
(Tabell 2). Fallen liknade varandra 1 att initiativtagarna genom att initiera
samverkansarenorna hade forhoppningar om att nd vissa, om dn otydliga,
mal pa omradena. De organisationer som deltog i styrgrupperna var ocksa
frimst branschforeningar och myndigheter. Arenorna organiserades dock
pd mycket olika sétt. Den ena arenan fick tidigt formen av en formell
organisation, medan den andra arenan aldrig fick ndgon motsvarande form.
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Den slutsats som gér att dra av denna 1akttagelse ar att samverkan inte ar en
organisationsform (Se s. 6), utan snarare en organisationsmodell (Se s. 7)
som kan ge upphov till arenor som dr organiserade pé olika sétt (Se s. 11).
Aven om fallstudierna visar att samverkan inte ir en egen organisations-
form utan snarare en organisationsmodell, sd innebéar det inte att arenornas
form inte péverkade interaktionen mellan de deltagande organisationerna.
Jag kommer istillet hdvda att formen pa arenorna pdverkade interaktionen
mellan deltagarna 1 relativt stor utstrackning.

En instabil interaktion

Att formen pa en arena for just en samverkan kan ha en stor paverkan pé
interaktionen mellan deltagarna har framforallt tvd orsaker. For det forsta
har deltagarna pd arenan inte interagerat 1 just denna konstellation tidigare
och for det andra &r deltagarna inte enskilda individer utan organisationer.
D4 interaktionen mellan deltagarna dr ny har det inte funnits tid for en
framvixt av ndgra informella normer for vad som é&r ett acceptabelt
beteende inom interaktionen (jfr Davies 2001),'® nagot som innebir att de
uttalade regler som fastslds for interaktionen 1 ett tidigt skede kan bli
viktiga héllpunkter for deltagarna. De anger inte minst de réttigheter och
skyldigheter som de har gentemot varandra 1 interaktionen. Att deltagarna
pa arenorna dessutom &dr organisationer och inte individer medfor ocksé
sina sarskilda problem. De organisationer som deltar representeras enbart
av ett fatal individer 1 sjdlva interaktionen. Samtidigt som det egentligen ar
ett fatal individer som interagerar under en begrinsad tid pd arenorna,
representerar dessa individer ofta flera olika intressen pd samma omrade.
Att interaktionen pd arenorna omsluter ett flertal intressen beror 1 sin tur pa
att de individuella representanterna foretrider sina egna organisationers
medlemmar. Medlemmar som kan ha olika krav pa sina organisationers
agerande pd omrddet, for att de skall kunna fi fortsatt stod frdn dem.
Representanterna for de olika organisationerna pa arenorna kan ocksé ha
mycket svért att bortse frdn sina medlemmars krav nér de skall interagera
med varandra. Inte minst beroende pd att organisationerna och deras
representanter ofta dr betydligt mer beroende av att f& stod frén sina egna
medlemmar, &n av att interagera med varandra (jfr Aldrich 1979:316-22).

' Som Davies (2001) papekat i sina studier kan en av en initiativtagare tillskapad samverkan da inte
forstds som en informell “regim” som utvecklats i sitt sdrskilda sammanhang. Med ett mer organisations-
teoretiskt sprakbruk har det med andra ord inte funnits tid for att utveckla en “informell organisation”
inom interaktionen.
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Att interaktionen ar ny for representanterna och att det ar viktigare for
dem att fa stod for sina aktiviteter 1 de organisationer som de representerar
dn av Ovriga deltagande organisationerna medfor att den stora utmaningen
med denna typ av interaktion &r att 6verhuvudtaget hilla ihop arenorna. D4
de deltagande organisationerna inte dr direkt beroende av att interagera
med varandra for att fa fortsatt stod for sina verksamheter kan de ganska
riskfritt ldmna arenorna om de uppfattar det som att arbetet inte tillfor dem
nagot. For att det skall gé att uppritthdlla arenorna kan det istillet kravas
att det finns ndgon annan sorts begrinsningar av deltagarnas mojligheter att
agera, begrdansningar som reducerar osdkerheten 1 interaktionen och som
kan hélla ihop arenorna. Ett sddant samhalleligt legitimt och allmént ként
ramverk som kan anvédndas for att stabilisera interaktionen dr organisation
(Ses. 10-11).
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5 Att styra med samverkan

Som jag visat 1 foregdende kapitel kom de bédda arenor som skapades for
samverkan 1 praktiken att fi olika form 1 e-affdrs- och elberedskapsfallet.
Har 1 kapitel fem skall jag visa att initiativtagarna hade liknande problem
med att sprida e-affarerna och stirka elberedskapen, problem som innebar
att skapandet av nya arenor pd omrédena var ett av de fa styrmedel som de
kunde anvénda for att nd sina malsittningar. Jag kommer dessutom att visa
att de organisationer som var med och utformande arenorna far stod for
sina verksamheter genom att agera olika gentemot sina omgivningar, ndgot
som kan ha péverkat deras utformning av respektive arena. Till sist skall
jag aven hédrleda hur formen pd arenorna paverkade interaktionen mellan
deltagarna och vilka resultat som de kunde dstadkomma genom samverkan.

Initiativtagarnas forutsdttningar for att styra”

Omrdden under fordndring

P& de bada studerade omradena hade det skett omvélvande fordndringar.
Pé e-affarsomridet hade det utvecklats nya standarder och ny teknik for e-
affarer, standarder och teknik som mojliggjorde en utbredd anvindning av
e-affdrer. Bade privata och offentliga organisationer hade ocksa 1 allt storre
utstrackning borjat anvinda e-affdrer, &ven om genomslaget var langt ifrdn
totalt. P4 elomradet hade avregleringen av elmarknaden lett till att d4gandet
av elsystemet hade konsoliderats till nigra storre koncerner. Men dven
statens organisation hade fordndrats 1 och med avregleringen. Vattenfall
hade omvandlats till ett statligt aktiebolag utan eget ansvar for stamnéten,
Svenska Kraftnit hade istéllet brutits loss fran Vattenfall och fatt 1 uppgift
att forvalta stamnéten och Energimyndigheten hade brutits loss fran Nutek
och bl.a. fatt 1 uppgift att 6vervaka och reglera den nya elmarknaden.

Forandringarna innebar inte minst att nya problem uppmaiarksammades pa
omrédena, problem som striackte sig over etablerade organisationsgranser.
P4 e-affairsomradet handlade problemen framst om vilka standarder som
skulle anvédndas for att mojliggora ett utbrett anvindande av e-affdarer. Om-
struktureringen pd elomrddet innebar ocksi att det uppstod oklarheter om
vem som ansvarade for sdkerheten i elsystemets delar, samt en bristande
samsyn om vilken dvergripande nivéd som sjilva sikerheten borde ligga pa.

Py ag har hér inspirerats av Goran Sundstroms (2005) idéer om nir samverkan anvénds som styrmedel,
dven om hans kategorisering hdr ar anpassade till studiens syften och empiri.
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Omrdden med flera intressen

P& bada omradena finns det dessutom organisationer tillhdrande antingen
privat eller offentlig sektor som representerar sinsemellan olika intressen.
P4 e-affairsomrddet ar det privata foretag som forser de dvriga aktorerna
med IT-system och pa elomradet ar det privata foretag som producerar el.
Samtidigt dr det andra privata foretag som &r stora konsumenter av bade e-
affarssystem och el. Det finns dessutom branschforeningar som foretrader
bade producenternas och konsumenternas intressen pa de bdda omradena.
P& e-affarsomradet ar det branschforeningen IT-foretagen som foretrader
producenterna av e-affarssystem, och Bankforeningen, Foretagarna och
Svensk Handel som foretrader stora konsumentgrupper. P& elomradet ar det
frimst branschforeningen Svensk Energi som foretrdder elproducenterna
och Svenskt Naringsliv som foretrader de stora elkonsumerande foretagen.
De organisationer som foretrdder producenterna respektive konsumenterna
har ocksa ofta olika intressen att forsvara pd de bdda omradena fastidn de
vanligtvis anses tillhora en och samma samhéllssektor, den privata sektorn.

E-affdarer och elberedskap dr dessutom fragor som beror flera offentliga
organisationer och det finns inte heller ndgon direkt overgripande besluts-
ordning mellan dem pa nigot av omrddena. Administration ar ett sak-
omrade som berdr sd gott som alla offentliga organisationer. Samtidigt kan
regeringen inte fatta bindande beslut dver verksamheterna inom alla
offentliga organisationer. Det kommunala sjdlvstyret innebéar inte minst att
regeringen inte kan fatta bindande beslut om administrationen i enskilda
kommuner och landsting. P4 elberedskapsomradet finns det 1 sin tur flera
statliga myndigheter som fér olika uppdrag fran regeringen, t.ex. sd har
Krisberedskapsmyndigheten dvergripande ansvar for samhéllets beredskap
och far sitt uppdrag ifrdn forsvarsdepartementet, Energimyndigheten har i
sin tur bl.a. 1 uppdrag att sdkerstilla en effektiv elforsorjning och den fér i
sin tur sitt uppdrag fran nadringsdepartementet. Att verka for en okad
siakerhet 1 elsystemet behOver inte heller vara ett uppdrag som alltid
overensstimmer med att verka for en 0kad effektivitet inom samma system.

P4 bada omradena finns det organisationer som tillhor samma samhalls-
sektor som foretrdder intressen som inte behdver vara samstdmmiga. En
uppdelning av organisationerna enbart 1 enlighet med om de tillhor privat
eller offentlig sektor beskriver inte heller hur relationerna mellan dem ser
ut 1 praktiken, utan relationerna mellan organisationerna pad omridena ar
istillet betydligt mangtydigare dn denna enkla uppdelning och verkar mer
bestamda av vilken verksamhet som den enskilda organisationen bedriver.
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Omrdden med omsesidiga beroenden

Aven om det finns flera organisationer med olika intressen och uppdrag
pa omradena, s ar minga av dem samtidigt ocksd omsesidigt beroende av
varandras verksamheter. Bade IT och el dr samtidigt ocksa tekniska system
vars delar kontrolleras av olika organisationer. For att de tekniska systemen
skall fungera som helheter kravs det en samordning av de olika delarna. For
att det skall ga att anvdnda e-affdrer krdvs det t.ex. att tekniken for att
skicka meddelanden och innehéllet 1 dem &r sd pass kompatibla att de olika
delarna kan kommunicera med varandra. For att det skall ga att transportera
el frdn producenterna, via de nationella, regionala och lokala elnéten, fram
till slutkonsumenterna, kravs ocksa att elsystemets delar ar kompatibla.

Dessa omsesidiga beroenden har ocksé lett till traditioner av samarbeten
pa de bida omrédena. Samarbetet ar inte begrinsade till en tidpunkt eller
till en enskild arena, utan det 4ger rum kontinuerligt pa flera olika arenor.
P4 e-affirsomradet 4r de mindre branschforeningar som bildades for att
utveckla olika branschstandarder, samt GEA:s foregdngare EDI-foreningen
1 Sverige, nigra exempel (jfr Fredholm 2000). P4 det betydligt mer
etablerade elomradet finns det ocksd en mycket lang svensk tradition av
samarbete mellan privata och offentliga organisationer (jfr Kaijser 1994).

Fa andra styrmedel till forfogande

Forutom att det d&r omrdden med strukturella likheter, har initiativtagarna
ocksa liknande svérigheter med att styra andra aktorer pd bada omridena.
Aven om de problemstillningar som 1&g bakom initiativen formulerades i
kontakter mellan regeringen och de initiativtagande organisationerna, s
var det frin just Svenska Kommunforbundet och Energimyndigheten som
samverkan lanserades som 16sningen pé de problem som hade diskuterats.

Inom finansdepartementet sdg man stora effektivitetsvinster med ett okat
anvandande av e-affdrer 1 offentlig sektor. Genom att 6ka anvindandet av
e-affarer 1 myndigheter, kommuner och landsting hoppades man uppné en
effektivare offentlig administration. For att uppna maélet gav samordnings-
ministern Svenska Kommunforbundets direktor 1 uppdrag att verka for en
spridning av e-affiarer bland kommuner och landsting. I forbundet inség de
ansvariga dock att de var tvungna att f de mindre foretagen att anvénda e-
affdrer 1 storre utstrickning, for att kommunerna och landstingen skulle ha
nagra att handla elektroniskt med. For att 16sa detta problem initierade
Kommunforbundet en samverkan med branschfoéreningarna pa omradet.
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I elberedskapsfallet var det avregleringen av den svenska elmarknaden
som ldg till grunden for forslaget om ett utokat myndighetssamarbete for att
stirka elberedskapen. Aven om det ursprungliga forslaget formulerades av
Overstyrelsen for civil beredskap var det Statens Energimyndighet som
kom att fa uppdraget av niringsdepartementet. Uppdraget anpassades dock
snart av Energimyndighetens projektledning till forsvarsdepartementets
forslag pé en ny beredskapsorganisation. I skenet av omldggningen frén en
krigs- till en krisberedskap, kom en utvecklad samverkan med foretagen pa
omréadet att ses som en viktig del av Helhetssyn pa elberedskapsprojektet.

Svenska Kommunforbundet dr en branschforening som skall stodja sina
medlemmar, kommunerna, 1 olika frdgor. De har som branschforening inte
mojlighet att fatta bindande beslut 6ver ndgra andra organisationer, inte ens
de egna medlemsorganisationerna. Energimyndigheten ér 1 sin tur en statlig
myndighet. Som sddan kan den foresld fordndringar av statens styrning pa
elomradet, men den kan inte sjdlvstdndigt genomfora forandringar av dessa
styrmedel. Forandringar av t.ex. ellagen eller beskattningen pa omradet
maste istillet passera gingse politiska processer for att godkdnnas. Vare sig
Svenska Kommunforbundet som branschforening eller Energimyndigheten
som statlig myndighet har med andra ord négon direkt tillgang till ndgra
alternativa statliga styrmedel som t.ex. lagstiftning eller beskattning, en
begriansning som kan ha medfort att de var hinvisade till ett mjukare styr-
medel som samverkan for att sprida e-affarerna och stédrka elberedskapen.

Tabell 3: Forutsittningar for att styra pd omradena

Samverkan for e-affirer Samverkan for elberedskapen
Extern forindring | Ny teknik/standarder Avreglering/omstrukturering
Ett flertal intressen | Producenter/konsumenter av | Producenter/konsumenter av

IT-system elkraft

Stat/ kommuner/landsting Flera myndigheter med

sinsemellan olika uppdrag

Omsesidigt IT som tekniskt system El som tekniskt system
beroende
Initiativtagarnas Svenska Kommunforbundet, | Statens Energimyndighet, kan
tillgang till har inte tillgéng till ndgra inte sjélvstindigt fordndra de
alternativa alternativa statliga statliga hierarkiska styrmedlen
styrmedel hierarkiska styrmedel som som myndighet, utan maste ga

branschforening via regeringen

67




Branschforeningar och myndigheter som organisationer

Aven om forutsittningarna for att styra pA omrédena liknade varandra, sa
var det olika typer av organisationer som var med och utformade arenorna.
I e-affarsfallet var det framst representanter for olika branschforeningar
som var med och utformade arenan och 1 elberedskapsfallet var det frimst
representanter frn olika myndigheter. Branschforeningar och myndigheter
ar 1 sin tur organisationer som fir stod for sina verksamheter genom att
agera pd olika sitt mot sina respektive omgivningar.

For det forsta sd dr branschforeningar en typ av organisationer som har
andra organisationer som medlemmar, vilket innebar att de kan vara
sarskilt svara béde att hilla samman och att representera utat som enheter.
Att de ar svéra att representera utdt som enheter bror inte minst pa att deras
medlemmar kan ha olika resurser och intressen pa ett och samma omréde,
fastdn de ingdr 1 samma forening. Branschforeningar dr ocksd mer beroende
av stod fran sina medlemmar 4n vad medlemmarna ér av att ingd 1 bransch-
foreningen. Dessa forhdllanden innebér att det ar svart for ledningen av en
branschforening att dgna sig &t en hierarkisk styrning av sina medlemmar.
Ledningen ér istéllet hela tiden beroende av medlemmarnas stod for att fa
resurser och legitimitet for sin verksamhet. Inom en branschforening méste
ledningen istéllet hela tiden aktivt forankra sina beslut “underifran” bland
medlemmarna, innan de kan agera gentemot omgivningen 4 deras vignar
(jfr Ahrne & Brunsson 2001, 2004).

For det andra sa ar statliga myndigheter organisationer dér ledningens
mojligheter att fatta beslut och utforma sin verksamhet ar begrdansade av
deras position i den statliga styrkedjan. I enlighet med den formella synen
pa denna styrning rostar medborgarna fram politiker som representerar dem
1 riksdagen, politiker som sedan skall fatta beslut som skall verkstéllas av
regeringen och deras ansvariga myndigheter. Aven om denna syn pé hur
myndigheterna styrs ger en forenklad bild av hur de styrs 1 verkligheten
(Jacobsson 1984), sé ar det viktigt for en enskild myndighet att fa stod for
sina verksamheter frdn bade riksdag och regering. I en statlig myndighet
begrinsas ledningens handlingsutrymme dé inte 1 forsta hand av en kontroll
“underifrdn” direkt av medborgarna, utan ”ovanifrdn” frdn de ansvariga for
myndighetens styrning 1 regeringskansliet. De ansvariga 1 regeringskansliet
kan da inte minst reagera p4 om myndigheten dgnar sig at aktiviteter som
de anser att de inte borde dgna sig at (jfr Jacobsson 1989).
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Tabell 4: Branschforeningar och myndigheter som organisationer

Samverkan for e-affirer Samverkan for elberedskapen
Organisationer Branschforeningar (men dven | Tre myndigheter
som utf?rmade myndigheten Statskontoret) 1. Energimyndigheten
respektive arena 1. Svenska

2. Post- och telestyrelsen
3. Svenska Kraftnét

Kommunforbundet
2. Landstingsforbundet
3. Bankforeningen

4. Foretagarnas
Riksorganisation

5. IT-foretagen
6. Svensk Handel
7. Statskontoret

Egenskaper som I stor utstrackning beroende | Beroende av kontinuerligt stod
organisationer av stod fran sina medlemmar | fran regeringen for att kunna
for att kunna agera bedriva sina verksamheter

Utformningen av samverkansarenorna

Paradoxalt uppvisar de bdda omrddena egenskaper som skiljer sig fran
de overgripande forestdllningar om organisering som samverkansmodellen
bygger pa. Samverkansmodellen bygger pa forestillningar om att de olika
deltagande organisationerna dr ndgorlunda sammanhéillna, att de gar att
dela upp 1 privata och offentliga organisationer beroende pa deras huvud-
sakliga aktivitet (antingen politik eller ekonomi) och att det fanns ett visst
maktforhillande mellan dem, dir de offentliga organisationerna fattar
politiskt sanktionerade beslut 6ver de privata organisationernas ekonomiska
aktiviteter. Vare sig pa e-affars- eller péd el-beredskapsomrédet stimmer
dessa forestédllningar sdrskilt vial med hur det egentligen ser ut. Omrédena
kannetecknas istillet av att det finns flera organisationer som dr dmsesidigt
beroende, att det fanns en flera olika intressen foretrddda av sivél privata
som offentliga organisationer, och att de offentliga organisationer som
initierade samverkansarenorna inte har ndgon direkt tillgédng till hierarkiska
statliga styrmedel for att pdverka de Ovriga organisationerna pa omradena.
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Att de ansvariga 1 Svenska Kommunforbundet och Energimyndigheten
sdg skapandet av nya arenor som losningen pd de problem som de hade
stdllts infor kan istillet ha paverkats av att forutsittningarna for att styra pa
omrddena inte stimde med forestidllningarna om hur de borde se ut. Om det
sett ut som det borde hade de ju inte varit tvungna att anvinda ett mjukare
styrmedel. Att arenorna knots till idén om samverkan kan 1 sin tur ha berott
pa modellens popularitet. Genom att lansera initiativen som just samverkan
kan de ocksé ha okat mgjligheten att attrahera olika deltagare till arenorna.

Aven om initiativtagarna sig skapandet av nya arenor som ett sitt for att
paverka utvecklingen pd omrddena, sd utformade de sina arenor pd mycket
olika sitt. En mojlig forklaring till att arenorna fick sa pass olika form, kan
vara att de organisationer som utformade respektive arena 1 huvudsak fér
stod for sina verksamheter genom att agera olika sitt mot sina huvudsakliga
intressenter. I e-affarsfallet var det flera branschforeningar som var med
och utformade arenan for samverkan och 1 elberedskapsfallet var det nigra
myndigheter. Den arena som utformades av branschforeningarna (GEA)
fick ocksa formen som en forening, medan den arena som utformades av de
tre myndigheterna (HEL-projektet) aldrig fick ndgon fastare utformning.
Aven om det r svart att utpeka ndgon enskild orsak till att arenorna fick s
pass olika form 1 de studerade fallen sd ar det sldende att bransch-
foreningarnas foretrddare bildade en uttalad ideell forening for samverkan,
medan myndigheternas inte skapade ndgon egen uttalad organisation for
samverkan. | e-afféarsfallet var styrelsen ocksa 1 viss utstrackning utlamnad
till medlemmarnas agerande pa arenan, genom att de hade skapat en uttalad
forening for interaktionen. Medlemmarna tog inte minst initiativ till olika
delprojekt och anvidnde foreningen som plattform for att driva sina olika
sarintressen. | elberedskapsfallet upprittholl Energimyndigheten istillet en
otydlig grans mellan arenan och myndigheten. Genom att undvika att skapa
en egen uttalad organisation for arenan kunde myndighetens projektledning
dé istéllet fordndra arenans form och behdlla kontrollen 6ver utvecklingen.

Formens paverkan pd interaktionen

De bédda arenorna utformades inte bara pa mycket olika sitt, samverkan
uppfattades ocksd som olika lyckad av de olika deltagarna pi respektive
arena. | foljande avsnitt skall jag hédrleda hur organiseringen av respektive
arena paverkade interaktionen mellan de deltagande organisationerna.
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Medlemmar

En skillnad mellan fallen var att 1 e-affarsfallet fanns det en struktur for
vilka organisationer som var medlemmar pé arenan, medan det aldrig fanns
ndgon motsvarande medlemsstruktur 1 elberedskapsfallet.

Nir branschforeningarna pd e-affirsomradet skapade en forening for
samverkan, skapade de en struktur med tre olika medlemstyper: huvudman,
intressenter och abonnenter. Genom att etablera en fast medlemsstruktur
fastslog de en arbetsfordelning mellan de olika deltagarna som t.ex. att
huvudmaénnen 1 styrelsen skulle fatta beslut 6ver verksamheten och hur
medlemmarnas avgifter skulle anviandas. Att det fanns fasta medlemmar av
arenan medforde dock ocksa vissa problem med tiden. Problemen uppstod
framforallt nédr vissa av e-affarsfragorna blev inaktuella och andra frdgor
blev aktuella istillet. Det visade sig di vara svért for styrelsen att komma
overens om vilken verksamhet som foreningen frimst borde dgna sig at.
Framforallt var Statskontorets representant av &sikten att foreningen allt
mer foretradde olika medlemmars sérintressen, 1 stédllet for att styrelsen 1
enlighet med det ursprungliga syftet spred praktiken med e-affdrer bland
intressenterna och abonnenterna. Att det fanns olika &sikter om vilken
verksamhet som foreningen borde dgna sig at lamslog ocksa s& smaningom
arbetet 1 styrelsen och ledde 1 forlangningen till foreningens upplosning.

I elberedskapsfallet fanns det diremot inga medlemmar av samverkan.
Energimyndighetens foretrddare engagerade istéllet nya deltagare till olika
grupper till HEL-projektet 1 olika omgangar under projektets gang. Den
forsta projektgruppen bestod enbart av representanter for myndigheter med
ansvarsomrdaden som beror elberedskapen. Niar Energimyndigheten senare
kom att utvidga syftet med projektet till att &ven omsluta organisationer
fran privat sektor engagerade de ocksd flera nya deltagare till projektet. 1
den fOrsta utvidgningen av projektet skapades den grupp som kallades for
HEL-styrgruppen och representanter for flera branschféreningar tillkom till
projektet. Deltagarna 1 denna styrgrupp ansdg dock inte att de hade négon
kontroll dver hur sjdlva projektet utvecklades. Ett exempel pd detta var nér
Energimyndigheten engagerade nya deltagare for att utforma en rapport om
nya metoder och system for elberedskapen, en rapport som deltagarna 1 den
existerande HEL-styrgruppen inte deltog 1 framtagandet av och som de
ocksd kom att motsitta sig innehdllet 1. Ett annat senare exempel var nér
Energimyndigheten skapade den Nationella styrgruppen. Deltagarna 1 den
ursprungliga HEL-styrgruppen hade inte tillfrdgats om de ansag att en
sddan grupp borde skapas och de ansig att den nya styrgruppen under-
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minerade deras legitimitet som styrgrupp for HEL-projektet. Flera av de
organisationer som deltagit 1 olika delprojekt valde ockséa att avvika och
frdn de kvarstdende organisationerna 1 HEL-styrgruppen riktades det stark
kritik mot Energimyndighetens agerande inom HEL-projektet.

I e-affarsfallet fastslogs det redan i inledningsskedet en struktur for vilka
organisationer som var medlemmar. Dessa medlemmar kunde inte bytas ut
och det etablerades en viss arbetsfordelning mellan dem. Att det fanns vissa
utpekade medlemmar gjorde det ocksé svért for initiativtagarna att forandra
foreningens verksamhet utan att forst konsultera med de ovriga deltagarna.
I forlangningen ledde emellertid olika uppfattningar mellan medlemmarna
om verksamhetens utveckling till att arbetet lamslogs och att styrelsen
valde att upplosa foreningen. I elberedskapsfallet fanns det daremot ingen
medlemsstruktur, utan Energimyndighetens projektledning engagerade nya
deltagare till projektet 1 olika omgangar utan att tillfrdga representanterna
for de redan deltagande organisationerna. Det innebar inte minst att Energi-
myndighetens projektledning kunde fordndra projektet 1 enlighet med sina
sdrskilda syften. | forldangningen innebar detta agerande dock att flera av de
organisationer som deltog 1 projektet antingen valde att avvika frdn arenan
eller att rikta 6ppen kritik mot Energimyndighetens agerande 1 projektet.

Ledning

En annan viktig skillnad mellan fallen var att i e-afféarsfallet s skapades
det redan fran borjan en styrelse dér flera av deltagarna var representerade.
Aven inom elberedskapsfallet skapades det en styrelse, men en styrelse
vars deltagare inte ansag att de beslutade 6ver verksamheten i projektet.

De representanter for olika branschforeningar som deltog 1 skapandet av
GEA beslutade under de inledande motena att deras organisationer skulle
ingd 1 foreningens styrelse. Dessa organisationer skulle 1 sin tur enbart
kunna foretrddas av sin VD, GD eller motsvarande 1 styrelsen. Det gjordes
ocksd en overenskommelse om att organisationerna 1 styrelsen enbart skulle
vara branschforeningar. Att man enbart tilldt branschforeningar 1 styrelsen
forklarades med att man ville undvika att foreningen kopplas samman med
de sdrintressen som man ansdg att enskilda foretag och myndigheter
representerade. Initiativen till minga av de enskilda projekt som bedrevs 1
foreningen kom emellertid inte ifrén styrelsen, utan fran representanter for
de 6vriga medlemmarna. Medlemsrepresentanterna kunde ocksa dska hos
styrelsen for att ta del av foreningens resurser for att genomfora olika
projekt. De organisationer som ville satsa mer resurser pa ett visst projekt
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kunde ocksé gd in 1 det med antingen pengar eller personal 1 enlighet med
vad man hade kommit overens om vid styrelsemotena.

I elberedskapsfallet var det ddremot oklart var beslutsfattandet skedde.
Nér projektet skapades tillsattes en projektgrupp diar ndgra myndigheter
deltog. Nar projektet utokades 1 enlighet med de foreslagna fordndringarna
av den civila forsvarsorganisationen utdkades ocksa denna grupp till att
dven inkludera representanter for flera branschforeningar. Den tidigare
projektgruppen kom darefter att bendmnas som HEL-styrgruppen. I ett
senare skede av projektet skapades det ocksd ytterligare en styrgrupp for
projektet, den Nationella styrgruppen. De som deltog 1 HEL-styrgruppen
ansdg emellertid aldrig att de styrde den egentliga utvecklingen av HEL-
projektet. De ansag istillet att Energimyndighetens representanter styrde
projektet 1 processer som de vare sig hade kdnnedom om eller tilltrade till.
Avsaknaden av en utpekad styrelse for projektet gjorde framforallt att det
var svart for deltagarna att veta hur de skulle paverka projektets fortsatta
utveckling, men ocksé vart de skulle vinda sig nir de uppfattade att det
togs fram resultat 1 projektet som de hade avvikande asikter fran.

Resurser

I de studerade fallen bidrog deltagarna ocksa med tre typer av resurser
till arenorna: pengar, arbetsinsatser och symboliska resurser.

Pengar

I e-afféarsfallet avsatte alla deltagare pengar till foreningen 1 form av
arsavgifter. Nir branschforeningarna 1 e-affarsfallet skapade en forening
beslutade de att ta ut en arsavgift fran alla deltagande organisationer. De
tog da ut en hogre avgift frdn de branschforeningar som satt 1 styrelsen och
lagre avgifter fran de 6vriga medlemmarna. Dessa gemensamma resurser
anvéandes bland annat for administrationen av foreningen men ocksa for att
genomfora olika delprojekt. De gemensamma resurserna kontrollerades av
styrelsen, men & medlemmarnas vignar. De enskilda medlemmarna kunde
inte minst begéra pengar av styrelsen for att genomfora olika delprojekt.

I elberedskapsfallet finansierades HEL-projektet med statliga pengar,
frimst frdn Energimyndigheten men dven med pengar som myndigheten
hade tilldelats frdn Krisberedskapsmyndigheten for elberedskapsarbetet
(KBM 2006). Detta innebar inte minst att Energimyndigheten beholl
beslutsrétten over vad pengarna 1 projektet skulle anvédndas till, ndgot som
ocksa innebar att de ovriga deltagarna inte hade nagot inflytande 6ver vad
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pengarna anvéndes till. Vid den avslutande workshopen foreslogs det dock
att myndigheterna och foretagen pd elomrédet tillsammans skulle skapa en
fond for elberedskapsitgirder, en fond som skulle forvaltas av en autonom
och allsidigt sammansatt styrelse. Det var emellertid fa av deltagarna som
ansag att skapandet av en séddan fond var vare sig realistiskt eller onskvirt.

Arbetsinsatser

I e-affarsfallet beskrev flera representanter sig som “eldsjdlar” med ett
sarskilt intresse for elektroniska affarer. Flera av dem papekade ocksé att
mycket av verksamheten i GEA skedde utanfor deras avlonade arbetstid 1
deras hemmaorganisationer. De enda som var avlonade av foreningen GEA
var VD:n och den administrator som underholl foreningens hemsida.

I elberedskapsfallet bidrog manga organisationer med sina medlemmars
arbetstid. Osdkerheten om vart projektet var pa vag och bristen pd patagliga
resultat gjorde emellertid att flera foretag avslutade sitt engagemang i1
projektet 1 fortid. De branschforeningar och myndigheter som fortsatte att
ha representanter 1 projektet riktade ocksé kritik mot Energimyndighetens
ofdrmaga att producera resultat i1 projektet trots all arbetstid de lagt ned.

Symboliska resurser

Deltagarna bidrog dessutom med symboliska resurser till arenorna.
Genom sitt deltagande visade de inte minst att de ansdg de fragor som
behandlades var viktiga och att de var beredda att ta ett gemensamt grepp
om dem. Initiativtagarna anvinde ocksa organisationernas deltagande for
att visa upp mot omvérlden att de hade lyckats att samla alla huvudsakliga
intressen for att arbeta med frigorna.

I e-affarsfallet anvandes detta symboliska kapital bade for att sprida
information om elektroniska afférer till enskilda kommuner och foretag
samt fOr att paverka lagstiftningen pd omradet. Att det samlade symboliska
kapitalet anvindes for att pdverka departementen ansigs sd smaningom
ocksd som problematiskt av Statskontorets representanter d de inte ansag
det forenligt med sitt uppdrag som stabsmyndighet &t regeringen att delta 1
en forening som foretradde vissa sdrintressen mot samma regering. Att det
samlade symboliska kapitalet anvindes pd detta sitt angavs ocksa som ett
av huvudskalen till att Statskontoret ville upplosa foreningen GEA.

I elberedskapsfallet anvindes det samlade symboliska kapitalet frimst av
Energimyndighetens representanter for att fa fortsatt uppmérksamhet och
resurser till elberedskapsarbetet frdn regeringen. D4 flera av deltagarna 1
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projektet inte ansdg att de resultat de rapporter som presenterades for
regeringen & deras vidgnar stimde med de intressen som de representerade
pa omrédet, drog de dock in sitt symboliska kapital frin projektet, antingen
genom att avsluta sitt deltagande 1 projektet eller genom att rikta sd pass
oppen kritik mot HEL-projektet att den inte kunde ignoreras.

Konstitution

En sista viktig skillnad mellan de tva studerade fallen var att 1 e-affars-
fallet skrevs det tidigt ned en konstitution for interaktionen, medan det 1 el-
beredskapsfallet aldrig skrevs ned nédgra uttalade regler for interaktionen.
Att det fanns en konstitution med uttalade regler 1 e-afféarsfallet bidrog till
att interaktionen pa arenan avgrinsades till vissa beslutstillfallen dér vissa
organisationer skulle vara representerade. I elberedskapsfallet avgrinsades
inte interaktionen till vissa beslutstillfdllen, dar vissa deltagare skulle vara
representerade, utan flera av de slutsatser som togs fram ur projektet
producerades av Energimyndigheten utan dvriga deltagares godkdnnande.

I e-affarsfallet inledde organisationernas representanter samarbetet med
att diskutera vilka frigor som de skulle kunna ta ett gemensamt grepp kring
pa e-affarsomrddet. Bland flera mgjliga frdgor kom de fram till att de pé
arenan framst skulle dgna sig at att sprida information om elektroniska
affarer och verka for att det etablerades verksamhetsanpassade standarder
och lagar. Genom att fastsli en uttalad konstitution for vilken verksamhet
som skulle bedrivas avgrinsade de verksamheten fran andra fragor dér de
kunde ha intressen som inte var samstimmiga. Statskontorets representant
uppfattade det dock som att verksamheten pd arenan kom att utvecklas bort
frdn det ursprungliga syftet. Att verksamheten pd detta satt fordndrades 1
forhallande till foreningens ursprungliga konstitution anvindes dd som ett
argument for att fa till stdnd en upplosning av foreningen.

I elberedskapsfallet etablerades aldrig ndgon konstitution med uttalade
regler for vilken verksamhet som deltagarna skulle dgna sig at 1 samverkan.
Istéllet var retoriken om en frivillig och jimstilld samverkan framtradande.
Deltagarna uppfattade det ocksd som att Energimyndigheten sjidlvsvéldigt
utformade nya delprojekt och engagerade nya deltagare 1 projektet utan att
ta nadgon storre hdnsyn till vilka asikter som de hade. Vid den avslutande
workshopen for projektet framkom ockséa att deltagarna fortfarande hade
mycket olika dsikter om hur elberedskapsarbetet borde bedrivas, trots att
projektet da hade pdgétt under ca fyra drs tid. Utan en uttalad konstitution
kunde Energimyndighetens projektledning styra utvecklingen av projektet 1
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enlighet med deras skiftande syften. Problemet med detta tillvigagéngssatt
var dock ha varit att de 6vriga deltagarna i brist pd omsesidig kontroll
antingen valde att lamna projektet eller att motsitta sig de resultat som
projektledningen fram.

Resultaten av samverkan

Aven om utformningen av respektive arena kan ha paverkat hur de olika
deltagarna uppfattade arbetet inom samverkan, si sdger deras uppfattningar
inte nddvéndigtvis sérskilt mycket om vilka konkreta resultat som arbetet
pa arenorna resulterade 1. Resultatet av arbetet kan ju ha varit goda oavsett
om representanterna for de olika deltagande organisationerna uppfattade
interaktionen som tillfredsstillande eller otillfredsstdllande. Att utvéirdera
arbetet pd arenorna dr dock mycket svart. Inte minst for att de uttalade
malen fOr arenorna var bade otydliga och omfattande, att sprida e-affarer
och starka elberedskapen. Nar de som intervjuades tillfrigades om vilka
resultat som arbetet hade inneburit, ansig de att resultaten framst varit att
det hade etablerats en personkdnnedom pa omrddena och att det hade
spridits information om de frigor som behandlades (Se ocksé KBM 2006).
Nir jag fragade deltagarna om arbetet pd arenorna inneburit ndgra konkreta
resultat inom deras egna organisationer gav de mer negativa svar. De ansag
sdllan att deras deltagande hade haft ndgon direkt paverkan pa e-affars-
eller elberedskapsarbetet 1 de organisationer som de foretrddde pd arenorna.

Ett annat sitt att utviardera arbetet pa arenorna dr att utgd frén de mél
som experterna pd modellen ansdg borde kunna astadkommas genom en
samverkan. De ansig att samverkan borde kunna anvidndas for att skapa en
gemensam finansiering, for att styra andra organisationers aktiviteter och
for att paverka andra organisationers preferenser. I vilken utstrickning som
initiativtagarna lyckades att 4stadkomma en gemensam finansiering for att
sprida e-affarerna och stirka elberedskapen ar ganska létt att undersoka.
Det ar emellertid betydligt svarare att undersoka 1 vilken utstrickning som
initiativtagarna lyckades styra de dvriga deltagarnas aktiviteter och paverka
deras preferenser pd omridena genom samverkan, inte minst da deltagarna
pa arenorna dr organisationer och inte individer. Att verkligen undersoka
hur interaktionen paverkade alla deltagande organisationers aktiviteter och
preferenser pa e-affarsomrddet och pé elberedskapsomradet, skulle kriava
en mer omfattande empirisk undersokning dn vad som har genomforts for
denna uppsats. Resultaten 1 tabellen nedan ar ocksa enbart hiarledda fran det
intervjumaterial som har insamlats for just denna studie.
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Tabell 5: Resultat av samverkan

Samverkan for e-affarer

Samverkan for elberedskapen

Finansiering Ja, 1 form av érliga medlems- Nej, HEL-projektet
avgifter fran alla medlemmarna | finansierades enbart med statliga
av foreningen GEA. resurser (se KBM 2006).

Styrning Nej, de intervjuade ansag inte att | Nej, de intervjuade ansag inte att
arbetet pd arenan styrde deras arbetet pd arenan styrde deras
organisationers aktiviteter pa organisationers aktiviteter pa
omréadet. omréadet.

Paverkan Initiativtagarna verkar ha Den avslutande workshopen

paverkat de Gvriga deltagarna
lika mycket som de dvriga
deltagarna paverkade
initiativtagarna.

visade att det efter ca fyra ars
samverkan fortfarande fanns
stora skillnader mellan vilka
aktiviteter som deltagarna ansdg

borde prioriteras pa
elberedskapsomradet.

Ett effektivt styrmedel?

I inledningen av uppsatsen hidvdade jag att den idag dominerande synen
pa samverkan ar att det dr en organisationsform som en initiativtagare kan
anvéanda sig av for att styra ovriga aktOrer pd ett visst avgrdansat omrade.
Enligt verktygssynen s skulle en viss organisationsform dessutom spridas
pa grund av bevisade effektivitet, aktorer 1 andra sammanhang skulle vilja
att anvinda sig av samma form fOr att det visat sig vara ett effektivt satt for
att uppna deras mal (Se s. 6). Mina studier visar emellertid att samverkan
inte dr att se som en egen organisationsform utan snarare en organisations-
modell som kan ge upphov till arenor som utformas pd mycket olika satt.
Att organisationsmodellen sprids med olika argument till olika grupper av
deltagare verkar ocksa orsaka problem pa de arenor som skapas for en
samverkan. Mot de presumtiva initiativtagarna presenteras modellen som
att den skall kunna anvéandas for att styra ovriga deltagare, medan den mot
de ovriga deltagarna presenteras som att interaktionen skall vara frivillig
och jamlik. Att 1 praktiken skapa en arena dir initiativtagarna kan styra de
ovriga deltagarna, samtidigt som samma Ovriga deltagare ser dialogen som
frivillig och jamlik verkar svart att 4stadkomma (jfr Brunsson 1986:19-49).
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I e-affarsfallet uppriattholl huvudménnen en kontinuerlig och 6ppen
dialog med medlemmarna. Orsaken till att Statskontorets representant trots
det ville uppldsa foreningen var da att de inte uppfattade det som att huvud-
mannen styrde arenan, utan att medlemmarna kontrollerade verksamheten 1
allt for stor utstrackning. I elberedskapsfallet diremot uppfattade deltagarna
det som att arenan styrdes av Energimyndigheten och deras konsulter. De
ansdg da inte att interaktionen var vare sig frivillig eller jamlik, utan de
valde antingen att 1dmna arenan eller att protestera mot utvecklingen. Detta
tyder pa att det kan vara svart att kombinera bide styrning och dialog pa
samma arena. Med andra ord verkar effektiviteten pd en samverkansarena
alltid kunna ifrigaséttas, antingen av initiativtagarna om de inte uppfattar
det som att de kan styra de Ovriga deltagarna pd arenan, eller av de ovriga
deltagarna om de uppfattar det som att initiativtagarna styr arbetet pa
arenan. I och med att det ocksé ar létt for alla deltagare att lamna arenorna,
hotas samverkansarenorna alltid av upplosning péd grund av ineffektivitet av
det ena eller det andra slaget. Antingen sd kan nigon av initiativtagarna
lamna arenan for att de inte uppfattar det som att de kan styra de dvriga
deltagarna 1 tillrackligt stor utstrackning (som 1 e-affarsfallet) eller s kan
de ovriga deltagarna vilja att [imna arenan om de uppfattar verksamheten
som alltfor styrd av initiativtagarna (som 1 elberedskapsfallet).

Slutsatser och forslag till fortsatt forskning

Mycket av det som skrivs om privat-offentlig samverkan idag har en
foreskrivande ansats. I dessa texter ses samverkan fraimst som ett styrmedel
som en initiativtagare skall kunna vélja ut bland flera styrmedel for att
uppnd sina sarskilda mal pad ett omrdde. Genom att initiera en samverkan
skulle de ha mgjligheten att pdverka de ovriga deltagande organisationernas
beteende pd omrddet 1 den riktning som de Onskar. I denna uppsats har jag
genomfort studier av samverkan som bade organisationsmodell och som ett
par organiserade arenor. Genom att belysa fenomenet som bdde modell och
som arenor har jag problematiserat denna dominerande syn pa samverkan.
Jag har bl.a. pavisat att samverkan dr en organisationsmodell som sprids
med olika argument till initiativtagarna och till de 6vriga deltagarna och att
tillampningen av modellen gav upphov till arenor med olika utformning.
Sist men inte minst har jag visat hur initiativtagarnas mojligheter att vilja
mellan flera olika styrmedel var begrinsat pd de omrdden dir samverkan
tillimpades och jag har dessutom hérlett hur utformningen av de studerade
arenorna pdverkade interaktionen mellan de deltagande organisationerna.
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Hur en mycket abstrakt organisationsmodell som samverkan fortsatter att
spridas, trots att flera empiriska undersokningar visar pé att modellen séllan
lever upp till hogt stillda forvantningar dr en intressant fraga som fortjanar
att utredas vidare. Medfor modellens egenskaper, som innehéllets abstrakta
karaktér och att det dr baserat pa flera rationella forestédllningar, att den kan
transporteras sa pass snabbt mellan olika omraden att implementerings-
problemen aldrig hinner ikapp sjdlva modellen? Eller finns det omrdden déir
skapandet av dmsesidiga arenor dr det enda styrmedel som stér till bruks
oavsett vad de kallas f6r? Med denna infallsvinkel skulle det vara intressant
att undersoka hur linge modellen dr populdr pd varje omride och i vilken
utstrickning som den bara blir en etikett pd redan existerande interaktion.

Uppsatsens slutsatser om hur samverkansarenornas utformning paverkar
interaktionen mellan deltagarna #r tentativa. Aven om de gér att hirleda
frdn de bada fall som har presenterats hir, e-affars- och elberedskapsfallet,
kan jag inte pasté att de dger generell giltighet. Om andra fall av samverkan
studeras som organiserade arenor dr det dock intressant att undersdka hur
existensen av olika organisationselement kan paverka interaktionens utfall.
Att de egentliga deltagarna inte ar individer utan organisationer medfor
ocksé sarskilda utmaningar nir arenorna skall analyseras. Om arenorna ses
som organisationer med andra organisationer som deltagare blir det inte
minst intressant att utreda om det spelar roll vem det 4r som representerar
organisationerna pd arenorna, hur dessa representanter kan anvénda sina
organisationers resurser pa arenorna och vilken pdverkan interaktionen pé
arenorna egentligen har pd de deltagande organisationernas verksamheter.
Att formulera empiriskt grundade teorier om hur utformningen av arenorna
paverkar utfallet av interaktionen och de deltagande organisationernas egna
verksambheter, ser jag som stora utmaningar for den framtida forskningen.
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Bilaga 1: Uppdrag frin KBM

Studien ”Samarbete mellan privata och offentliga organisationer”

Studien skall belysa samarbete mellan parter fran offentliga och privata
institutionella miljoer. En vanlig uppfattning ar att de olika uppgifter som
offentliga och privata organisationer har 1 och mot samhéllet medfor
problem dé de skall samverka 1 gemensamma projekt. Studien bor inledas
med att soka ett antal exempel pd samarbeten mellan organisationer fran
olika institutionella miljoer. Badde lyckade och misslyckade samarbeten bor
studeras. Studierna skall belysa hur samverkan kan se ut och genom detta
ge bade kunskapsunderlag och jaimforelsematerial.

Studien genomfors 1 tvd etapper. Beslut om etapp tva tas efter
redovisning av etapp ett och efter bedomande av om fragorna behover
konkretiseras och fordjupas.

Etapp 1

I etapp 1, som dr rent deskriptiv, inventeras och studeras exempel pa
samarbeten. Ansatsen dr inte avgriansad till samarbeten med enbart svenska
aktorer. En avgriansning gors dock 1 att flertalet aktorer 1 samarbetet maste
foretrada ndgon form av organisation.

Etapp 2

Exempel frén etapp 1 bor tas till utgdngspunkt for etapp 2. Etapp 2 ar
inte enbart deskriptiv utan har dven analytiska inslag. Den syftar till att gé
djupare in pd vad som haft en avgorande inverkan pad samarbetenas
utveckling.

Ur denna analytiska del skall det framkomma vad som har lett till att
samarbetena 1 fraga har uppfattats som lyckade, respektive misslyckade av
de inblandade parterna.

Téankbar tidplan

Etapp 1 avslutas och rapporteras skriftligen till KBM senast 2004-05-31.
Etapp 2 inleds 1 juni eller efter sommaren och berdknas pdgé till slutet av
januari 2005. Delrapport av Etapp 2 senast 1 november 2004. Studien
slutredovisas senast 2005-01-31.
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Bilaga 2: Intervjuguide

Intervjuguide HEL och GEA
Detta dr en grundlidggande intervjuguide for dem som varit inblandade i GEA och
HEL projekten. Fragorna &r samlade under de fem rubrikerna: grundinformation,
fragor, medlemmar/struktur, resultat och dvrigt. Denna mall skall dock enbart vara
véigledande 1 intervjuerna, intervjuerna kommer i dvrigt att hallas s& 6ppna som
mdjligt for intervjupersonernas egna, mer projektspecifika synpunkter.

Grundinformation
1. Vilken inblandning har du haft i samverkan?
Har du varit med frén borjan/ kommit in senare
Hur har din position varit central/periferi
Hur blev du inblandad?
Varifran (fran vem) kom iden om samverkan pa det hdr omradet?

bl ol S

Vilka frigor berordes?
1. Vilka fragor var det som ni framforallt ville komma at med projektet?
2. Varfor blev dessa fragor intressanta just da?
3. Finns det ndgra frdgor pa omradet som inte inkluderades i samverkan?
4. Hur hade ni 16st dessa fragor tidigare?
5. Ség ni nagra alternativ till samverkan for att 16sa dessa fragor?

Medlemmar/struktur
1. Vilka har varit viktigast att ha med i samverkan?

2. Finns det ndgra som ni inte har velat ha med?

3. Hur har ni fordelat uppgifter och ansvar mellan deltagarna?

4. Hur har samverkan finansierats?
Resultat

1. Hur tycker du att samverkan har fungerat?

2. Finns det nagra problem/konflikter som uppstatt?

3. Vad har varit bra med samverkansprojektet?

4. Vilka konkreta resultat har samverkan lett till for din organisation?
Ovrigt

1. Hur skulle du definiera samverkan?

2. Tycker du att jag har glomt att fraga dig om nagot?

Totalt intervjuades 29 personer i studien. De foretrdder i sin tur sina organisationer
inom Krisberedskapsmyndighetens rad for ndringslivssamverkan, Gemenskapen for
elektroniska affarer och Helhetssyn pa elberedskapsprojektet.
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