LUND UNIVERSITY

Fran efterslapning till framforhallning
Politisk prioritering av underhall av kommunal infrastruktur
Alm, Jens; Jonsson, Robert; Holz, Marcella; Paulsson, Alexander

2026
Document Version:
Publisher's PDF, also known as Version of record

Link to publication

Citation for published version (APA):

Alm, J., Jonsson, R., Holz, M., & Paulsson, A. (2026). Fran eftersldpning till framférhallning: Politisk prioritering

av underhall av kommunal infrastruktur. (KEFU skriftserie; No. 2026:1). KEFU.

Total number of authors:
4

General rights

Unless other specific re-use rights are stated the following general rights apply:

Copyright and moral rights for the publications made accessible in the public portal are retained by the authors
and/or other copyright owners and it is a condition of accessing publications that users recognise and abide by the
legal requirements associated with these rights.

» Users may download and print one copy of any publication from the public portal for the purpose of private study
or research.

* You may not further distribute the material or use it for any profit-making activity or commercial gain

* You may freely distribute the URL identifying the publication in the public portal

Read more about Creative commons licenses: https://creativecommons.org/licenses/

Take down policy
If you believe that this document breaches copyright please contact us providing details, and we will remove
access to the work immediately and investigate your claim.

LUND UNIVERSITY

PO Box 117
221 00 Lund
+46 46-222 00 00


https://portal.research.lu.se/en/publications/f9a7d4ad-a92e-4c02-b869-8ce36a27a55c

Download date: 14. May. 2026



JENS ALM
ROBERT JONSSON
MARCELLA HOLZ

ALEXANDER PAULSSON

FRAN EFTERSLAPNING TILL FRAMFORHALLNING
— POLITISK PRIORITERING AV UNDERHALL AV KOMMUNAL INFRASTRUKTUR

SKRIFTSERIE 2026:1

Skane

EKONOMIHOGSKOLAN VID LUNDS UNIVERSITET



FORORD

En orolig omviérld har gjort oss uppmérksammade pa hur oerhort central en fungerande lokal
infrastruktur dr for ett uthalligt fungerande samhille. Vatten i kranen samt fardbara och
trafiksdkra vagar kan sdgas vara nagot av ett fundament for det samhélle vi kénner idag. Trots
detta forefaller det under en langre tid varit svart, av flera olika anledningar, att 1angsiktigt
prioritera lokal infrastruktur. Kommunerna har onekligen ett pétagligt ansvar for denna
forsorjning, bdde for dess investeringar och underhdllsinsatser. Hur de politiska
prioriteringarna och beslutsprocesserna for denna forsorjning sker stdr ocksd i1 fokus i

foreliggande rapport.

Forfattarna menar bland annat att ldngsiktiga underhdllsplaner behdver utvecklas och
integreras i1 den politiska styrningen. Vidare menar de att den strategiska tillgdngsforvaltningen

behover lyftas hogre upp pd agendan och formeras i dialog mellan politik och forvaltning.

Projektet har samfinansierats mellan FoU-programmet Mistra InfraMaint och KEFU.
Samfinansieringen har bland annat medfort att en doktorand har kunnat anstdllas vid
Ekonomihdgskolan. Projektet d&r med andra ord ocksa en del i en kommande avhandling som
forhoppningsvis kan bidra till att ytterligare sétta dessa viktiga forsorjningsfragor under lupp
samt bidra med kunskap om strategiska vigval. Rapporten har diskuterats 1 skriftseriens
redaktionella stdd innan den formaterats for publicering i KEFUs skriftserie. Som brukligt

svarar forfattarna sjdlva for de virderingar som gors i rapporten.

Lund i mars
Ulf Ramberg
KEFU



FORFATTARNA FORORD OCH TACK:

Vi vill tacka KEFU for det ekonomiska stod som delvis mdjliggjorde den studie som rapporten
bygger pa. Utdver KEFU vill vi ocksa uttrycka vart tack till Mistra InfraMaint for deras stod,
sirskilt till Asa Flydén och Lars Marklund. Sist men inte minst vill vi tacka alla som stllt upp

och létit sig intervjuas.
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Kapitel 1

HUR PRIORITERAS DET SOM PATAGLIGT
BORJAT SKAVA?

1.1 ETT EFTERSATT UNDERHALL AV KOMMUNAL
INFRASTRUKTUR

Underhéllet pé infrastrukturen i Sverige ar eftersatt. Stora potthdl i vigbanan och ldckande
rorledningar dr sd vanligt forekommande att det inte ldngre vicker mycket uppmaérksamhet.
Trots detta dr en vél fungerande infrastruktur nédvindig for ménga hushéill, inte minst for att
hushallets medlemmar ska kunna transportera sig sékert till och fran arbetet eller skolan. Pa
samma satt dr foretag ocksa beroende av en fungerande kommunal infrastruktur. Utan ett
palitligt viagnit och utan tillgdng till rent vatten blir det svért att planera vardagen, och
framtiden. Att detta &r viktigt dven for ledande politiker stod klart om inte annat nir

statsminister Ulf Kristersson 1 sin regeringsforklaring 2024 sade att:

“En historisk satsning gors pa att rusta upp Sveriges infrastruktur. Den
ekonomiska ramen kommer att utékas med over 200 miljarder kronor.
Det behovs eftersom Sverige har en stor underhdllsskuld i form av

potthdl i viigarna och stindiga tdgstopp ™!

Underhdll av védgar &r utan tvekan en viktig fraga for bdde trafiksdkerheten och
framkomligheten. Samtidigt 4r det ménga av oss som dagligen tvingas kryssa mellan potthal
och skador 1 vigbanan. Detta tyder pa att underhallet inte alltid haller jamn takt med slitaget.
Denna utveckling beror inte enbart pa bristande resurser eller eftersatt underhdll, utan &r en
foljd av flera samverkande faktorer. Okade regnmiingder, fler temperaturvixlingar runt
nollgradersstrecket samt en 6kad andel tungt lastade fordon i trafiken bidrar till att vdgarnas

livsldngd forkortas och att sprickbildning lattare uppstar.

! Kristersson, U. (2024, 10 september). Regeringsforklaringen — den 10 september 2024 [Tal]. Himtad fran
https://www.regeringen.se/tal/2024/09/regeringsforklaringen-den-10-september-2024/



https://www.regeringen.se/tal/2024/09/regeringsforklaringen-den-10-september-2024/

En stor del av Sveriges vigar samt vatten- och avloppsnit® (hidan efterdt benimnt som VA-
nét, eller bara VA) #gs och forvaltas av landets kommuner.? Det innebér att kommunerna har
ett stort ansvar for att underhalla och utveckla denna infrastruktur. Samtidigt 4r det vélként att
kommunerna star infér en mingd olika och ofta konkurrerande prioriteringar — exempelvis
skola, vard och dldreomsorg. I det ssmmanhanget kan underhéll av viagar och VA ibland hamna
langre ner pa prioriteringslistan, trots att de dr grundlaggande for bade invanarnas vardag och

foretagens langsiktiga investeringsbeslut.

Forutom att nya samhallsfragor stdndigt uppstér — till exempel inom miljo, skola, dldreomsorg
eller bostadsplanering — maste kommunpolitiker ocksa forhélla sig till att det politiska
landskapet fordndras. I Sverige halls kommunalval vart fjarde ér, vilket innebér att de politiker
som styr kommunen kan bytas ut. Detta skifte kan darfor paverka inriktningen p4 kommunens
prioriteringar, eftersom nya politiker ofta har andra varderingar, mal eller partipolitiska
agendor. Vi skriver kan eftersom det ocksé finns en hog grad av kontinuitet i minga av landets
kommuner. Kommunpolitiken priglas siledes bade av kontinuitet och fordndring, dar
langsiktiga fragor hanteras samtidigt som den demokratiska processen innebar att makten kan

skifta.

Detta vicker fragor hur underhall av infrastruktur prioriteras 1 en politisk styrd organisation.
Hur prioriteras underhdll av vigar och VA 1 kommunerna? Vem har makten att bestimma hur
olika underhéllsfragor ska prioriteras? Hur hanteras avvégningar? Dessa fragor é&r

underbeforskade bade i svensk och internationell kontext.*

I denna studie avser vi bidra med ny kunskap inom detta omrdde genom att studera politiska
beslutsprocesser vad géller 1dngsiktigt underhdll av kommunalt VA och kommunala vigar. Det
vi vill undersoka handlar om hur langsiktigt underhéllsarbete prioriteras. Hur ser
rollférdelningen ut mellan tjanstemén och politiker nér beslut om underhéll ska fattas? Genom

att blottligga prioriteringar och avvégningar, inte minst d& dessa hanteras i interaktionen

2 Vatten- och avlopp forkortas vanligtvis med VA eller VA-verksamhet, vilket vi ocksé gor i foreliggande rapport.
Med dessa tva forkortningar avses hela systemet, dvs bade anldggningar for dricksvatten, dagvatten, avlopp,
pumpar, rorndt mm om inget annat anges i texten.

3 Kommunen kan ha vighéllaransvar for bide allméin vig och kommunala gator. Nér vi i rapporten nimner
kommunala végar avses kommunens ansvar for allmdnna vigar och kommunala gator om inte annat anges.

4Se: Bendz, A. & A. Boholm (2020) Indispensable, yet Invisible: Drinking water management as a local political
issue in Swedish municipalities, Local Government Studies, 46:5, 800-819 och Furlong, K. (2016). Leaky
Governance: Alternative Service Delivery and the Myth of Water Utility Independence. Chicago: Chicago
University Press



mellan politiker och tjanstepersoner, blir det ocksa tydligt hur beslutsprocesserna fungerar —

eller inte fungerar — nar det giller underhéll av infrastruktur.

1.2 DET KOMMUNALA ANSVARET PRECISERAT

Det ér kanske sjdlvklart, men det kan dnd4 vara vért att notera att vatten dr en livsviktig resurs
och det 4r kommunernas ansvar att medborgarna har tillgéng till rent dricksvatten. Det dr ocksa
kommunernas ansvar att hantera spillvatten och dagvatten. VA-verksamheten regleras av flera
lagar som ska sidkerstilla vattenforsorjningen i kommunerna. VA dr ett lagstadgat
avgiftsmonopol dar kommunerna far ta ut en skilig avgift for vattentjénster av sina anviandare.
Inneborden av detta dr att det totala avgiftsuttaget inte far Overstiga de kostnader som ar
nodvéndiga for att ordna och driva VA-anldggningarna. Fordelningen av avgiftsuttaget ska

ocksé vara skéligt och réttvist (se mer pd www.svensktvatten.se). Verksamheten maste enligt

lag sirredovisas.” For verksamheter som bedriver vattenforsorjning handlar samhillsnytta

frimst om hilso- och miljdaspekter, men de ekonomiska aspekterna skapar begrinsningar.®

Inom kommunernas geografiska omrdde &ar ansvaret for viagunderhdllet skiktat 1 ett
flernivastyre. Riksvédgar och motorvégar dgs och underhélls av eller pa uppdrag av Trafikverket
medan kommunerna dger och ansvarar for de lokala vigarna. Dessa lokala vagar kan bade vara
allménna vdgar och kommunala gator. I vissa svenska kommuner finns det ocksd ménga
vigsamfilligheter som ansvarar for underhéllet av gator, vigar genom skogar eller védgar pa
andra platser dér anvandningen dr begransad. Underhallet av det allmédnna végnétet finansieras
genom olika skatter, medan véigsamfilligheter far medel fran samfillighetsavgifter,
Trafikverket och respektive kommun. Kvalitetskraven pa allmédnna vigar skiljer sig dock frén
vigar som forvaltas av vigsamfalligheter, vilket innebér att underhéllskostnaderna i regel ér

ligre for viigar som forvaltas av samfilligheter.”

5 Haraldsson M. (2013). Sérredovisning inom VA-branschen. SVU-rapport 2013-21, Stockholm, Svenskt Vatten.

® Thomasson A. (2009). Navigating in the landscape of ambiguity: a stakeholder approach to the governance and
management of hybrid organisations. Lund Business Press samt Thomasson A. och Jonsson R. (2020).
Agarstyrning i praktiken: VA-bolag, samordning och ldngsiktig samhillsbyggnad, i Erlingsson och Thomasson
(red.) Kommunala bolag, Studentlitteratur, Lund.

7 Alm, J., Paulsson A., Jonsson R. (2021). Capacity in municipalities: Infrastructures, maintenance debts and ways
of overcoming a run-to-failure mentality, Local economy, Vol 0 (0), ss. 1-17. samt Blomkvist, P. (2010). Om
forvaltning av gemensamma resurser: Enskild vighdllning och allmdnningens dilemma i svensk historia 1200—
2010. Stockholm: KTH Royal Institute of Technology.


http://www.svensktvatten.se/

1.3 RAPPORTENS UPPLAGG

Rapporten borjar med en redogorelse for tidigare studier kring underhall av kommunal
infrastruktur. Denna visar att det finns mycket forskning kring VA, men desto mindre kring
kommunala végar. Fokus ligger i regel pa ekonomiska fragor och endast i mindre omfattning

pa sjélva beslutsprocesserna.

Diérefter diskuterar vi beslutsprocesserna med utgangspunkt i relationen mellan politiker och
tjdnstemin, med referenser till sdvil teori som tidigare studier av detta i Sverige. Intressant hir
ar att VA och vég inte bara &r tekniktunga omraden, de dr ocksd omraden dér tjanstemén ofta
har mycket inflytande med sin kunskap om infrastrukturen. Direfter foljer en metoddiskussion

rorande studiens tillvigagangssétt och material.

Huvuddelen av rapporten bestar av en genomgéng av det intervjumaterial vi samlat in under
de senaste fyra aren, huvudsakligen med politiker och tjanstemén frdn skanska kommuner.
Baserat pa detta material ser vi tva genomgédende monster. Det forsta ér att det rdder hog enighet
kring behovet av underhéll. Flera hinvisar till underhéllsskulden, som de aktivt forsoker beta
av. Detta gir dock langsamt. Det hdnger i sin tur samman med var andra observation, nimligen
att underhallsfragor 4r av lag prioritet. Trots enighet dr alltsa prioriteringen relativt 1ag. Detta
kan séttas 1 relation till andra politikomraden 1 kommunen, sdsom omsorg, skola och vérd. Dér
rader i regel en omvénd ordning, det vill sdga politisk oenighet men hog prioritet. Detta far i
sin tur foljder pa relationen mellan politiker och tjdnstemén. Detta diskuterar vi mot slutet av
rapporten, dér vi ocksa sitter in rapportens resultat i det bredare sammanhang som den tidigare

litteraturen pa omradet utgor.



Kapitel 2
UNDERHALL AV KOMMUNAL INFRASTRUKTUR

2.1 VAD SAGER TIDIGARE STUDIER?

Det finns atskilliga studier av investeringar i kommunal infrastruktur, men studier av underhall
och drift 4r mera sillsynta. Av de studier som finns framkommer att kommunerna ofta &r mer
bendgna att lyfta fram investeringar &n rena underhallsatgérder. Till exempel visar Jonsson och
Syssner att i kommuner med minskande befolkningsunderlag ér det ovanligt med redogorelser
av underhdll och utveckling av anldggningstillgingar i kommunernas budget och
arsredovisningar.® Detta avser savil VA som vig, alltsd oavsett olika finansieringskillor (VA
finansieras som bekant via taxekollektivet och gata via skattekollektivet). Den storre
innebdrden av detta dr att den intresserade medborgaren eller organisationen inte kan fa en klar
bild av anlidggningstillgdngarna status eller hur det &r planerat att anlidggningstillgdngarna i

kommunen ska utvecklas.

I en annan studie, menar Jonsson med flera, att de globala hallbarhetsmalen, Agenda 2030 och
specifikt mal nr 6, som handlar om rent vatten och sanitet for alla, har kommit att anviandas av
vissa kommuner nér de beskriver underhéll av VA-infrastruktur i relation till god ekonomisk
hushallning.” Mélet om rent vatten och sanitet kopplas till betydelsen av att underhalla och
utveckla anldggningstillgdngar inom VA for att uppna réttvisa mellan generationer och for att
skapa langsiktigt héllbar kommunal VA. Betriffande kommunal gata och vdg framkommer
inte ndgot sadant monster. Vid en forsta anblick kan det te sig naturligt att kommunerna
prioriterar VA d& vatten utgdr vart viktigaste livsmedel, men & andra sidan é&r
anldggningstillgdngar inom flera tekniska omréden sdsom gata, fiber, fjarrvirme och VA ofta
sammankopplade och didrmed stills det krav pa helhetssyn avseende olika typer av

anliggningstillgangar. '

8 Jonsson R. och Syssner J. (2016). Demografianpassad infrastruktur — Om hantering av anldggningstillgéngar i
kommuner med minskande befolkningsunderlag. Nordisk administrativt tidskrift, vol 3, ss.t,45-64.

9 Jonsson, R., Paulsson, A., Alm, J. (Kommande). God ekonomisk hushéllning och strategisk tillgdngsforvaltning.

10 Se t ex Jonsson, R., Paulsson, A., Alm, J. (2022). Vattentiita strategier: Langsiktig planering av eftersatt
underhall av kommunal infrastruktur. Nordiskt Administrativt Tidskrift, Vol 99, no 3, 2022.



Det tycks dock inte enbart vara kommunerna som prioriterar VA fOre andra typer av
infrastrukturslag. Aven medborgare och niringsidkare skattar VA som viktigare #n vig. Detta
har visats i en studie av Holz med flera med fokus pa4 medborgares upplevelse av underhall och
investeringar i befintlig stadsbebyggelse.!! Dir framkom att medborgare har storre forstielse
for underhdll och utveckling av anldggningstillgdngar inom VA jamfort med andra
infrastrukturslag. Att vatten betraktas som vart viktigaste livsmedel leder till en hdg acceptans
for underhallsarbete och storningar, vilket inte ar fallet med rena vigarbeten. Dessa resultat gar
delvis pa tvirs med tidigare forskning, som i stillet funnit att végar dr synliga pa ett annat sétt

4n ledningsrdren under marken, som ir osynliga och dérfor nedprioriterade. 2

Aven om VA tycks vara hogre prioriterat hos sdvil kommunerna som medborgarna jimfort
med gata, si tillhor bada infrastrukturslagen kommunens s& kallade tekniska
verksamhetsomraden. Syssner och Jonsson visar i en studie kring prioritering av verksamheter
att vilfardsomradena skola, vard och omsorg alltid prioriteras hogre 4n underhdll av tekniska
anlidggningstillgngar.!>  Att prioritera  vilfirdsverksamhet och att lita tekniska
verksamhetsomraden fé sta tillbaka skapar svérigheter med att rekrytera kompetent personal.
Det skapar ocksa svarigheter att erhalla underhallsmedel pa en niva som &r forenlig med god
ekonomisk hushallning. Liknande iakttagelser och beskrivningar har beskrivits i andra studier,
dér prioriteringar mellan ”mjuka” (skola, vird och omsorg, kultur och fritid) politikeromrédden
och “harda” (tekniska verksamheter sa som gata, VA och fastigheter etcetera) beskrivs som en
dragkamp.'* Dragkampen pagér arligen. Vid en tillbakablick ir det uppenbart att verksamheter
inom det hirdare politikeromradet inte fatt tillrackligt med medel for att kunna underhélla

tekniska anlidggningstillgdngar sdsom VA och vig 1 enlighet med god ekonomisk hushéllning.

Detta har starkt bidragit till den underhallsskuld vi ser idag. Savél Riksrevisionen som Svenskt
Vatten och Sveriges kommuner och regioner (SKR) slar fast att det finns en fortsatt vixande

underhéllsskuld. Riksrevisionen konstaterar att staten borde ha gjort mer géllande tillsynen av

11 Holz, M., Alm, J., Paulsson, A., Jonsson, R., (2025). Street politics: Road maintenance and infrastructural
organizing in Malmd, Paper submitted to EGOS 2025, Athens 3 — 5 July.

2 Bendz, A. & A. Boholm (2020) Indispensable, yet Invisible: Drinking water management as a local political
issue in Swedish municipalities, Local Government Studies, 46:5, 800-819

13

Syssner, J., Jonsson, R., (2020) Understanding Long-Term Policy Failures in Shrinking Municipalities:
Examples from Water Management System in Sweden, Scandinavian Journal of Public Administration, ISSN
2001-7405, E-ISSN 2001-7413, Vol. 24, nr 2, s. 3-19.

14 Alm, J., Paulsson A., Jonsson R. (2021). Capacity in municipalities: Infrastructures, maintenance debts and
ways of overcoming a run-to-failure mentality, Local economy, Vol 0 (0), ss. 1-17.



kommunernas anldggningstillgangar avseende VA."> Svenskt Vatten (2023) gér en beddmning
att VA-infrastrukturen 1 Sverige har ett arligt investeringsbehov pa 31 miljarder svenska
kronor.'® Den 4rliga investeringstakten bland svenska kommuner har enligt Svenskt Vatten
under senare ar legat runt 20 miljarder svenska kronor. Ar 2021 investerade VA-
organisationerna 21 miljarder svenska kronor, vilket innebdr en underinvestering pa cirka 10

miljarder.

Underinvesteringar kombinerat med nya lagkrav bidrar till den véxande underhéllsskulden.
Nya lagar och krav, ofta relaterade till héllbarhet, inte minst betrdffande dricksvatten,
spillvatten och dagvatten, medfdr krav pa ytterligare investeringar. Aven inom gata och vig
finns en betydande underhallsskuld. Davarande SKL (numera SKR) presenterade en rapport
2016 som belyste underhallsskulden inom gata och vig vid den tidpunkten.!” Det framkom d&
att underhallsskulden avseende gata och vég i en svensk kontext dr pa cirka 18 procent av det
kommunala ansvaret. Det motsvarar cirka tolv miljarder kronor. Inkluderas dven cykelvégar,
som ofta dr en kommunal angeldgenhet, 6kar underhéllsskulden med cirka 1,5 miljard kronor.

Med underhallsskuld avses enligt SKR eftersatt och akut underhall.

Utifran tidigare studier och redovisade resultat konstateras att underhéllsarbete av infrastruktur
inom VA savdl som gata varit nagot som inte statt hogst upp pa prioriteringslistan. Den
betydande underhallsskulden avseende sidvidl VA som gata “talar sitt tydliga sprak”. Utifran
senare tids forskning framkommer dock en tendens, vilken gar att hanfora till att vatten utgor
vart viktigaste livsmedel. Medborgare uttrycker forstaelse for underhall som ror VA och
Agenda 2030, och specifikt mélet (nr 6) som handlar om rent vatten och sanitet, lyfts fram i
vissa kommuner som ett strategiskt viktigt mal. Med det som bakgrund riktas blicken mot

tidigare forskning avseende organisering och styrning av VA respektive gata.

15 Riksrevisionen. (2025). Tillgdngen till kommunalt vatten och avlopp — statens insatser for allménna
vattentjénster, RiR 2025:2.

16 Svenskt Vatten (2023). Investeringsbehov och framtida kostnader for kommunalt vatten och avlopp - en analys
av investeringsbehov 2022 — 2040, Rapport R2023-02, Maj 2023.

17SKL. (2016). Skulden till underhll - det kommunala underhalisbehovet for gator, broar och belysning. Sveriges
kommuner och landsting.



2.2 ORGANISERING OCH STYRNING AV KOMMUNALT VA
OCH KOMMUNALT VAGHALLARANSVAR: OKANDE GRAD
AV KOMPLEXITET

Foreliggande studie bygger vidare pa en stark forskningstradition inom kommunalforskningen
1 Sverige — och Skandinavien 1 stort - om politiskt beslutfattande och hur detta formas i
relationen mellan politiker och tjinstemin.'® 1 Sveriges kommuner bygger den lokala
styrningen pa en arbetsdelning mellan fortroendevalda politiker och anstéllda tjdnstemén.
Politikerna representerar den demokratiska viljan och har det 6vergripande ansvaret for att sétta
mal, fordela resurser och fatta beslut om riktlinjer och prioriteringar for kommunens
verksamhet. Tjidnsteménnen, & andra sidan, dr anstéllda for att omsétta dessa beslut 1 praktiken

genom professionellt arbete, planering och expertkunskap.

2.2.1 FORTROENDEVALDA, PROFESSIONELLA OCH ARBETSFORDELNING

Arbetsfordelning mellan politiker och tjanstemdn &r grundlagd i kommunallagen, dér det
tydligt framgar att det yttersta ansvaret for den kommunala verksamheten vilar pa de
fortroendevalda.'® Tjidnsteminnen fungerar som férvaltningsorgan och ska genomfora det som
politiken beslutat. Men dven om lagstiftningen drar en tydlig grins mellan politik och
forvaltning, dr verkligheten mer komplex. I praktiken uppstar ofta situationer dér rollerna
overlappar, och dér tjansteménnen utovar inflytande over politiska beslut — sirskilt genom att
de formulerar och strukturerar det beslutsunderlag som ligger till grund for politikernas

stdllningstaganden.

Arbetsrelationen mellan politiker och tjinstemén priglas ofta av ett dmsesidigt beroende.?’ For

att beslut ska vara vilgrundade behdver politikerna tillgdng till den kunskap och erfarenhet

18 Se t ex Jonsson et al (2012). Dilemman i samarbete mellan politiker och tjanstemén. Erfa rapport 3. Nationella
kommunforskningsprogrammet. https://www.diva-portal.org/smash/get/diva2:589095/FULLTEXTO1.pdf;

Hellstrom, M. et al (2013). Hur organiseras samarbete mellan politiker och tjinsteman? Rapport 22. Nationella
kommunforskningsprogrammet. https://www.natkom.se/PDF/Rapporter/022.pdf samt Ramberg et al (2017).
Skapandet av en  professionell samspelsrelation mellan  ordférande och  direktor.  SKL.
https://skr.se/download/18.45167e¢4317¢2b341b24ae5a2/1642690287421/7585-492-2.pdf samt Wénstrom, J
(2019). Motsatta ideal i den politiska styrningen av mindre kommuner: Mot en ny(gammal) kommunal
politikerroll? CKS Rapport. Linkdpings universitet, Centrum for kommunstrategiska studier.

1% Kommunallag  (2017:725). Sveriges  Riksdag. Utfirdad den 22 juni 2017. Tillginglig
via: https://www.riksdagen.se/sv/dokument-lagar/dokument/svensk-forfattningssamling/kommunallag-
2017725 sfs-2017-725

20 Christensen, J. G., & Opstrup, N. (2018). Bureaucratic dilemmas: Civil servants between political
responsiveness and normative constraints. Governance, 31(3), 481—498; Christensen, J. G. (2018). Bureaucrats
as evidence brokers. Journal of Public Administration Research and Theory, 28(1), 160— 163.


https://www.diva-portal.org/smash/get/diva2:589095/FULLTEXT01.pdf
https://www.natkom.se/PDF/Rapporter/022.pdf
https://skr.se/download/18.45167e4317e2b341b24ae5a2/1642690287421/7585-492-2.pdf

som finns hos tjdnsteménnen. Tjdnsteméinnen 1 sin tur dr beroende av politisk vagledning for
att veta vilken riktning verksamheten ska ha. Samarbete och dialog ar dérfor centrala inslag i
den kommunala styrningen. Denna relation bygger i sin tur pa en rollfoérdelning, som ofta tas
for given. Politiker forvédntas formulera Gvergripande visioner och vérderingsstyrda mal —
exempelvis hur resurser ska fordelas mellan olika vélfardsomraden och vilka principer som ska
styra kommunens arbete. Tjdnsteménnen ansvarar for att foresla konkreta atgirder, genomfora
beslut och hantera det praktiska arbetet med att leverera tjénster till invanarna. Sarskilt inom
tekniska verksamhetsomraden som infrastruktur, VA-system eller planering ér tjinstemannens

expertis avgorande.

Samtidigt kan relationen mellan politiker och tjanstemin vara foremdl for spdnning. Det
uppstar ibland rollkonflikter, sirskilt nir grainsen mellan politisk styrning och professionell
verkstéllighet blir otydlig. Exempelvis kan tjdnstemin uppfattas som politiskt styrande om
deras beslutsunderlag tydligt pekar mot vissa prioriteringar. P4 motsvarande sétt kan politiker
kritiseras for att gd in pa operativ niva, vilket kan skapa frustration bland tjdnstemén. Att
hantera dessa grinssnitt pa ett tydligt och respektfullt sétt 4r avgdrande for en vélfungerande
kommunal organisation, men det upplevs ibland svart i praktiken.?! Den komplexa
rollférdelningen mellan politiker och tjédnstepersoner dr egentligen ingen nyhet utan har funnits
alltsedan tjdnstepersoner och administrativ ledning blev en del av kommunerna, det vill séga

t22

med start efter andra vérldskriget®. Komplexiteten med rollfordelningen mellan politisk

ledning och administrativ ledning har sin grund 1 att politisk respektive administrativ ledning
utgér fran olika “logiker”.??

2.2.2 LOGIKER, OKLARA MAJORITETER OCH LAGER AV BOLAG

Det politisk-administrativa systemet &r inte ett renodlat majoritetsstyre. Det dr inte heller ett
renodlat intresse- eller partsstyre eller ett renodlat tjanstemannastyre. Det dr i stéllet en

kombination av allt detta, vilket skapar komplexitet. Enligt Ivarsson Westberg ar det svért att

Svara, J. H. (2006). Complexity in Political-Administrative Relations and the Limits of the Dichotomy
Concept. Administrative Theory & Praxis, 28(1), 121-139. http://www.jstor.org/stable/25610781

2! Imf: Alm J, Paulsson A, Jonsson R. (2021) Capacity in municipalities: Infrastructures, maintenance debts and
ways of overcoming a run-to-failure mentality. Local Economy. 36(2):81-97. doi:10.1177/02690942211030475

22 Se exempelvis Hansson, L., Blomkvist, C., (1993). Kommunen; frin ekonomisk forening till ifrdgasatt
vélfardsproducent, I Collin, S-O., Hansson, L (red) Kommuner och landsting i fordndring, Studentlitteratur, Lund;
Stjernkvist, N., Magnusson, H., (1988). Kommunalt sjilvstyre och jamlika kommuner: ett problem som dr till for
att Iésas. DS, departementserien, Allménna forlaget, Stockholm, och dven Erlingsson et al, 2025.

23 Jonsson och Arnell (2006)
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definiera var grinsen mellan politik och administration gar.>* Kommunerna med dess
verksamheter har till uppgift att balansera krav pd demokrati och politiskt arbete a ena sidan,
och opartiskhet och effektivitet & andra sidan. Det handlar &ven om att skapa utrymme for olika

typer av aktdrer sdsom politiker, chefer, tjinstepersoner och brukare.?

Den politiska ’logiken” utgar frén att det finns motséttningar. Olika partier utgar fran olika
ideologier och har olika traditioner nédr det giller att befinna sig i ledning respektive i
opposition. For att politiska beslut ska kunna fattas &r det priméira inte alltid att komma 6verens,
dven om det dr efterstrdvansvirt. Det handlar i stillet om att tillrackligt manga politiker, en
majoritet, ska uppfatta forslaget som tilltalande och rosta pd forslaget for att det ska kunna

verkstillas. I den politiska logiken #r majoriteten det som avgdr maktforhallandet.?®

Den administrativa ”logiken” utgors av en strdvan att handla och att fa saker gjorda” utifran
ett ideal forknippat med effektivitet och opartiskhet. Beprovad erfarenhet och rationell
argumentation dr honnorsord i den administrativa logiken. Ledningsgruppsmoéten anses vara
en formell arena dédr den administrativa logiken utdvas, men den utdvas ocksa vid informella
mdten mellan kollegor i exempelvis korridorer och fikarum. For att i politiker att ta till sig
och besluta om vad tjdnstepersoner arbetat fram anvinds i regel fakta och logisk argumentation
kombinerat med Overtalning och berittandetekniker. Jonsson och Arnell skriver att det
dominerande problemet i den administrativa logiken dr att se till att beslut omsitts 1 handling

och verkstills enligt de politiska intentionerna.*’

P& senare ar har komplexiteten gillande politisk och administrativ ledning i en kommunal
kontext Okat ytterligare. Det handlar om att det blivit vanligare med minoritetsstyre och
koalitionsbildningar. Utvecklingen har samtidigt medfort att det blivit ovanligare med
majoriteter dir enbart ett parti ingdr, alternativt ett parti och nigot ytterligare stodparti®®. I linje

med detta har Hellstrom med flera framfor att det langsiktiga strategiska arbetet 1 kommuner

24 Tvarsson, Westberg, A., (2011). Ledning mellan politik och forvaltning, I Lind, R., Ivarsson, Westerberg, A.,
(red) Ledning av foretag och forvaltningar — Former, forutsdttmingar och fordndring. Fjarde upplagan, SNS
Forlag, Stockholm.

2 Jonsson, R., (2013). Organisatoriska bakslag - mer dn tio dr av fordndringar i tvd svenska kommuner,
akademisk avhandling i foretagsekonomi, LinkOpings universitet.

26Jonsson och Arnell, 2006), se dven Jonsson, L., (2008). Ideas on Organizing Municipalities, Public Management
Review, 10(4): 539 — 558

27 Jonsson, L., Arnell, S-L., (2006). Att organisera kommunernas ledning — Att fovena svirforenliga institutioner!,
Nya Doxa, Nora.

28 Winstrom (2016)
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kan forsvaras nir det radder oklara majoritetsforhallandena.? I

stéllet for att frikoppla den
politiska “logiken” efter kommunvalet och luta sig mot en majoritet méste den politiska
ledningen ha fokus pa och bedriva en politiska ”logik” dven mellan valen. Detta far i sin tur

konsvenser for forvaltningen.

"Oklara majoritetsforhadllandena, parat med en okad volym nya
politiker, resulterade ibland att forvaltningsledningen fick arbeta
utifran oklara politiska beslut, pa bdde kort och lding sikt, avseende

kommunala prioriteringar och vigval som idealt hade krdvt bdde

tydlighet och storre politisk enighet” 3"

Det ar inte bara den inbyggda komplexiteten mellan politisk ledning och administrativ ledning
samt en Okad andel minoritetsstyre och koalitionsbildningar som Okat komplexiteten.
Kommunernas Okade organiseringsfrihet fran tidigt 1990-tal har medfort att antalet
kommunala bolag blivit fler.! I en del kommuner har VA-verksamheten bolagiserats. Aven
om det dr vanligt forekommande med VA-bolag &r fortfarande fOrvaltningsformen det
vanligaste sittet att organisera VA. Betriffande vég, gata och park sa dr den oftast organiserad
i forvaltningsform, men kommunerna véljer ocksd att anvinda upphandlingsverktyget for

specifika uppgifter sésom exempelvis gatubelysning, trafiksignaler och beliggning.*?

Bolagisering och upphandling tolkar vi som ytterligare lager i den politisk-administrativa
relationen. Ndr kommuner bolagiserat verksamheter har de angett olika motiv for att skapa
bolag. Ett sddant har varit att en vilja skapa en tydligare styrning av savil ekonomi som
verksamhet. Ett annat skil har varit att kommunledningen har velat ha en 6kad uppdelning
mellan olika verksamheter for att ddrigenom kunna fé en tydligare bild av investeringar och
underhall 1 olika typer av verksamheter. Ett tredje skil har varit att dstadkomma en tydlig

atskillnad mellan skattefinansierad och avgiftsfinansierad verksamhet. Det sistndmnda skilet

2 Hellstrom, M., Jonsson, R., Lundmark, L., Mattisson, O., Ramberg, U., Kastberg Weichselberger, G., (2025).
Kommunala kapaciteter och strategier for en hdllbar kommunal framtid - fyra positioner med olika hdll
handlingsalternativ framdt, Kommuninvest forskningsrapport.

30 Hellstrom et al, 2025, sid 18
31 Erlingsson, G., Thomasson, A., (2020). Kommunala bolag, Studentlitteratur, Lund.

32 For en fordjupning i driftsformer for kommunal infrastruktur hinvisas till SKR:s rapport om detta imne
”Driftsformer for kommunal infrastruktur — Nationell kartldggning” fran SKR fran ar 2020.)
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har en tydlig koppling till kommunal VA.** Férutom nimnda skl har ocksd hinvisningar till
minskad “styrtrangsel” for den kommunala ledningen, det vill sdga att det har for manga beslut
att fatta, framforts som en viktig idé till bolagisering.** Aven idén om att markera autonomi
och ge verksamheten - det vill sdga det kommunala bolaget - forutséttningar att bygga upp en

egen identitet har framforts som skil.*

Nar vl ett bolag har bildats utgdr dgarstyrning en utmaning for manga kommuner. Det handlar
om att relationen mellan kommunen och den verksamhet som bolagiseras fordndrats. Vid
studier av Agarstyrning av kommunala VA-bolag har Thomasson och Jonsson>® identifierat tre
typer av dgarstyrning vilka sammanfattas i termer av (i) ’aktiv dgare’, dir bolaget utgoér en
samarbetspart och en viktig del i kommunens strategiska arbete, (ii) ’passiv dgare’ dér bolaget
agerar enskilt med liten samordning men kommunens Ovriga verksamheter eller att (iii)

’agandet sker i samverkan’ med andra kommuner.

Var undersdkning av VA- och vigunderhall i kommuner ska forstds mot bakgrund av denna
litteraturgenomgéng. Genom att ta avstamp 1 denna rika forskningstradition kring kommuners
styrning — inklusive studier av relationen mellan politisk ledning och forvaltningsledning — gér
det att blottligga hur beslut kring VA- och vigunderhall fattas i kommuner. Detta ar viktig

kunskap, menar vi, da det finns ett stort eftersatt underhall av sévil viagnit som VA-nit.

3 Thomasson A. och Jonsson R. (2020). Agarstyrning i praktiken: VA-bolag, samordning och langsiktig
samhillsbyggnad, i Erlingsson och Thomasson (red.) Kommunala bolag, Studentlitteratur, Lund.

34 Syssner och Jonsson (2020).
33 Erlingsson och Thomasson (2020).

36 Thomasson och Jonsson (2020).
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Kapitel 3

STUDIENS TILLVAGAGANGSSATT OCH
MATERIAL

Studiens metodologiska ansats bygger pa kvalitativa intervjuer med fortroendevalda politiker
och kommunala tjanstemén. Genom dessa intervjuer har vi sokt fanga hur relationen mellan
politik och forvaltning ser ut i praktiken, samt hur begreppet kapacitet forstds, kommuniceras

och hanteras i beslutsprocesser som rér kommunal infrastruktur.’

Det empiriska materialet som ligger till grund f6r vara analyser samlades in under perioden
2020-2024 av Alexander, Jens, Marcella och Robert. 1 en forsta runda (2020-2022)
genomfordes 12 intervjuer i Vellinge, Malmd, Lomma, Helsingborg, Angelholm, och Perstorp
med bade ledande politiker och nyckelpersoner inom den kommunala forvaltningen.
Respondenterna representerar olika verksamhetsomraden med sérskild tonvikt pa teknisk
forvaltning, samhiéllsplanering och ekonomi. Vi intervjuade minst tvd personer i varje
kommun. I intervjuerna berordes frdgor om underhdll av savédl kommunala vigar som VA och
hur de organiseras, foljs upp, samt om det finns sérskilda svarigheter. I en andra runda (2023-
2024) genomfordes sju fordjupade intervjuer 1 Malmo, varav tre med politiker och fyra med
tjanstemdn. Har lag fokus pd samma frdgor, men med storre vikt lades vid relationen mellan

politiker, tjinstemén, entreprendr samt medborgare.

Materialet har analyserats tematiskt med fokus pa tva huvudaspekter: dels hur underhéll av
infrastruktur — sdsom vigar, vatten och avlopp — forstés och varderas i det dagliga arbetet, dels
hur relationen mellan politiker och tjdnstemédn paverkar beslutsfattandet kring investeringar
och underhéll. Analysen har sérskilt uppmérksammat hur ansvarsfordelningen uppfattas, var
grinserna mellan roller dras (eller suddas ut), samt hur teknisk expertis och politiska
virderingar mots och ibland krockar. Denna kvalitativa ansats ger oss mdjlighet att synliggora
komplexiteten 1 den kommunala styrningen, och belysa hur bade strukturella och informella

faktorer pdverkar hur kapacitetsfragor hanteras 1 praktiken.

37 For ytterligare metodbeskrivning hdnvisar vi till i Alm J, Paulsson A, Jonsson R. (2021) Capacity in
municipalities: Infrastructures, maintenance debts and ways of overcoming a run-to-failure mentality. Local
Economy. 36(2):81-97. doi:10.1177/02690942211030475
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Kapitel 4
FRAMTRADANDE EMPIRISKA MONSTER

4.1 FINANSIERING OCH FISKALA FRAGOR I UNDERHALL AV
KOMMUNALTEKNISK INFRASTRUKTUR

Fragor om kommunal infrastruktur &r inte bara tekniska eller organisatoriska, de ar i hogsta
grad dven ekonomiska och politiska. I de kommuner vi studerat har finansieringen av
infrastruktur visat sig vara en central aspekt i den dragkamp som utspelar sig mellan olika
verksamhetsomridden inom kommunorganisationen. Det handlar badde om hur resurser tilldelas
och om vem som bér kostnaden — vilket ofta vicker fridgor om réttvisa, bade mellan

verksamheter och mellan invanare, samt over tid.

En viktig distinktion r6r finansieringsmodeller: medan underhall av kommunala végar
finansieras via kommunalskatten, bygger finansieringen av vatten- och avloppsinfrastruktur pa
brukaravgifter, sa kallade VA-taxor. Dessa beslutas av kommunfullmiktige men utformas ofta
av tjanstemin, t ex de 1 Skane verksamma kommunala samverkansorganen NSVA eller VA
Syd. Har méts teknisk expertis och politiska hansyn. En 1ag taxa kan vara populér, men riskerar
att undergriva langsiktig underhdllsformaga, nigot vi sett tydligt i kommuner som tidigare statt
utanfor VA-samverkan. Det kan ocksd gé 4t det motsatta héllet, dvs att kommunen som star
utanfor samverkan tagit in for mycket 1 VA-taxa, och dirmed har en skuld till VA-kollektivet.

I en kommun i NV Skéne sdger t ex en politiker att:

“Ja, vi har ju inte behovt det [hoja taxan] pa de senaste dren ddrfor
att vi har en skuld till kollektivet. [....] Vi har klarat oss [...] men sen
har vi ju lanat, vi dr vdl uppe pa en skuld pa 600 nagonting. Men som
det ser ut nu sd kdanner vdl jag kanske att vi skulle sla av lite pad takten.
Sd att, ja, fragan dr om man behover gd fram sa fort ndr vi nu har gjort

sd mycket. Vi inviger t ex ett nytt reningsverk hdr i sommar.”

En liknande bild framtridder i Malmd. En politiker ndmner dér att "V A-taxan gatt pa plus

valdigt lange s det har gjort att vi har kunnat sitta liksom tacksamma vissa ar”.

Det kommunala viagunderhallet har 1 manga fall varit eftersatt. Tjédnstemén beskriver hur

budgetramarna séllan riacker for att dtgiirda ens de mest akuta gatorna, och hur ambitionen ofta
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ir att ta ett steg fram men tvingas ta tva tillbaka”. Aven investeringar i ny infrastruktur sigs
ofta bli prioriterad framfor underhall, vilket blottldgger en dragkamp mellan investerings- och
underhallsbudgetarna. Samtidigt upplever politikerna att man har gjort framsteg i att
effektivisera anvindningen av skattemedel, bland annat genom digitala samverkansverktyg
sasom gravkartor , dir forvaltningar samordnar sina arbeten for att undvika dubbla gravinsatser

och ddrmed minska bade kostnader och stérningar.

En sdrskilt komplex frdga ror ansvarsfrigan mellan kommunala och enskilda végnit. I
exempelvis Vellinge kommun ligger ansvaret for en stor del av vagnitet pd vigsamfilligheter,
vilket skapar skillnader i underhéllsstandard. Det har lett till krav frin fastighetsigare att
kommunen ska ta over vighéllaransvaret for att uppna likvardighet. Likasa beréttade politiker
att invanare upplever att de blir dubbelt beskattade genom tvingas bade betala medlemskap i
samfillighet samt betala kommunalskatt. Detta upplevs som en fiskal ordttvisa. Kommunen
har dock avvisat 6vertagande av underhallsansvar med hinvisning till de stora merkostnaderna,
dé ett overtagande skulle innebéra dkade utgifter p4 omkring 35 miljoner kronor per ar, vilket
motsvarar nistan en fordubbling av underhéllsbudgeten. D4 ett Overtagande inte ansetts
politiskt eller ekonomiskt mojligt, har vissa kommuner i stéllet valt att 6ka det ekonomiska
stodet till samfalligheterna. Det finns dock samordningssvarigheter hér, vilka hanger samman
med att det &r flera olika aktorer som behdver koordinera sig. I t ex Perstorp ndmner en politiker

att

”...Vi dr ju en ganska stor landsbygdskommun, och hdr det dr mycket
vdgforeningar. Sa kommunen har ju ansvar for vigarna i Perstorps
kommun, men ddr dr ju i kombination med Trafikverket, for hdr gar
ocksa ldnsvdg 108 rakt igenom. Sa det dr hela tiden en dialog med
Trafikverket och vigforeningar. [...] men ndr det verkligen behévs

samordnas, sd har det aldrig varit ett problem.”

I Vellinge finns ocksa ett omfattande vignit som dgs och forvaltas av vigsamfalligheter. Da
infrastrukturen anvinds av fler an de som bor dir, skjuter kommunen till ersittning. T ex

ndmner en politiker 1 Vellinge att

”...ndr det gdller vigforeningarna sd har jag jobbat jdittemycket med
detta eftersom de tar ett stort ansvar i kommunen. Sd jag har jobbat
med att utveckla bidragssystemet. [...] Vi har ju hojt bidragen hdr nu
pd fyra ar fran 1,8 miljoner till 6 miljoner.”
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Flera av kommunerna ar rddda for att ta pd sig ansvaret att underhélla vigar som 4gs och
forvaltas av viagsamfilligheter da de méanga ganger dr eftersatta och inte lever upp till de
standarder som kommunala viger maste leva upp till. Samtidigt finns exempel som Malmo dér
underhéllet delvis Overlétits till vigsamfalligheter vid nyexploatering. Detta for att inte bromsa
in exploateringstakten. Det rdder dock en medvetenhet om att detta kan innebdra Okade
kostnader for vidgunderhall pd sikt, sdrskilt om kommunen senare tvingas daterta
underhéllsansvaret till foljd av bristande standard pa det enskilda vignétet, vilket ldnge varit

en infekterad fraga i Vellinge.

Sammanfattningsvis visar studien att finansiering av infrastruktur sker i skédrningspunkten
mellan teknisk kapacitet, politiska prioriteringar och forvaltningsméissiga realiteter. Den fiskala
rittvisan — det vill sdga frigan om vem som betalar for vad, och vad som &r en rimlig férdelning
av resurser — dr en central dimension i dessa processer, men inte alltid tydligt artikulerad.
Istdllet uttrycks den i budgetbeslut, ansvarsfordelningar och vad som kan beskrivas som tyst

acceptans av eftersatt underhall.

4.2 LAGER, FLERNIVASTYRNING OCH KOMPETENS I
INFRASTRUKTURENS STYRNINGSKEDJA

Beslut om underhdll och investeringar i kommunal infrastruktur baseras pd tekniska
bedomningar av VA- och végnitens tillstdnd. Betrdffande vagar framkommer i vara intervjuer
att kommunerna ofta anlitar externa konsultfirmor for att avgora védgarnas skick och behov av
atgarder. Tjanstemén beskriver dock att dessa tjanster kan vara mycket kostsamma, vilket lett
till att flera kommuner kombinerar externa utvarderingar med interna inspektioner for att hélla
kostnaderna nere. Tidsintervallen for tillstindsbeddmningar varierar mellan kommuner. I
Angelholm, till exempel, genomfdrs en skanning av vignitet vartannat ar, vilket ger underlag

fOr att prioritera dtgdrder och fatta beslut om budgetférdelning.

Nar det giller det faktiska utforandet av underhéllsatgirder, upphandlar kommunerna arbetet
fran privata entreprendrer. Kommunerna specificerar vilka atgérder som ska genomforas och
har ett ansvar att kontrollera att arbetet utfors enligt avtal. Samtidigt pekar flera kommunala
foretrddare pd en utmaning i att marknaden lider av 14g konkurrens. Det leder till hoga priser
och — 1 vissa fall — undermélig kvalitet, vilket stéller krav pa tydlig bestéllarkompetens och

stark uppfoljning frdn kommunens sida.

En annan aspekt av flernivastyrning géller 6verforingen av kompetens fran kommunerna till

interkommunala samverkansorgan inom VA-omradet. Flera studerade kommuner har valt att
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ga in 1 samverkansorgan, sdésom NSVA och VA Syd, vilket har lett till en koncentration av
specialistkunskap inom dessa organisationer. I Malmo ndmner en politiker expertisen som en

av fordelarna med VA-samarbete.

“Fordelen dr ju att man far ju proffs. Det vill sdiga de vet vad de gor
och har hég kompetens och man fdar en bra spets i arbetet. Nackdelen
dr att man fdr kanske inte bredden, ddrfor kompetensen inte finns kvar
i kommunen. Sd det svara blir da, utifran kommunens perspektiv, att

bedoma och kritiskt granska de forslag som kommer fran VA Syd.”

Samtidigt som VA-samarbete har inneburit samling av teknisk professionalism i en
organisation, sa har ocksa nya utmaningar kommit med detta sétt att organisera kompetensen.
Framfor allt har det ibland uppstitt spanningar mellan kommunala tjanstemdn och

samverkansorganens egna experter nér det géller bedomningskompetens och prioriteringar.

I Helsingborg t ex uttrycker en tjénsteperson viss oro for om politikerna verkligen har
tillrackligt underlag for att fatta beslut nér den egna kommunen f6rlorat delar av sin tekniska
kompetens till NSVA. Malmo stad lyfter en liknande oro, som ndmnds ovan. Nar VA-
kompetensen helt 6vergatt till VA Syd har kommunens mojlighet att kritiskt granska forslagen
fran VA-Syd begrinsats. Ett konkret exempel dr ett stort VA-projekt i Helsingborg dér
budgetunderlaget visade sig vara kraftigt underdimensionerat, vilket kridvde omfattande
revideringar i efterhand. Samtidigt betonar representanter fran samverkansorganen att samlad
kompetens mojliggér helhetslosningar. NSVA lyfter att ytterligare kommunal inblandning
skulle innebdra fler instanser att hantera, vilket riskerar att forldinga och fOrsvéra

beslutsprocesserna.

En sérskild flernivistyrningsfriga har uppstdtt i1 relation till dgandeformer. Medan det
kommunégda bolaget NSV A:s anldggningar dgs av respektive medlemskommun, har VA Syd
som kommunalforbund tagit 6ver dgandet av alla anldggningar. Detta har skapat oklarheter
kring framtida markexploatering — sérskilt vad giller vinster fran nedlagda anldggningar. Hér
aterstdr oldsta fragor om huruvida exploateringsvinster bor tillfalla enskilda kommuner eller

samverkansorganet som helhet.

Den 6kade professionaliseringen i organisationer som VA Syd och NSVA innebér visserligen
tekniska vinster, men ocksd att det kommunala sjélvstyret utmanas, sarskilt nér politiker och

forvaltningar inte ldngre har samma mojlighet att forsté, ifrdgasitta eller revidera de forslag
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som tas fram. Detta skapar potentiella klyftor 1 beslutsprocesserna — inte bara mellan politik
och tjdnstemén, utan dven mellan lokalt och regionalt beslutsfattande. Det understryker vikten
av att ha kompetens ndra den demokratiska styrkedjan, sé att kontroll och legitimitet i besluten

kan upprétthallas.

4.3 MEDBORGARENGAGEMANG OCH UNDERHALLSFRAGOR

Trots att infrastrukturunderhall séllan hamnar hégt pa den politiska dagordningen, spelar
medborgarnas engagemang en allt viktigare roll i hur frigor om vég- och VA-underhall
hanteras. 1 vara intervjuer framkommer att relationen mellan politiker, tjansteméin och
medborgare formas av vardagliga erfarenheter — som potthal, vattenldckor eller hjda VA-taxor
— snarare dn av ldngsiktiga strategier. Det dr ofta tjdnstemadnnen som tar emot drenden, medan
politikerna far std till svars i den offentliga debatten, vilket stiller krav pa ett nidra och

fortroendefullt samarbete dem emellan.

Aven om VA-systemet ir osynligt for manga, uppstér engagemang nir det inte fungerar — till
exempel vid storningar eller hdjda taxor. De interkommunala VA-organisationerna NSVA och
VA Syd har i detta avseende utvecklat en kapacitet for kundnéra styrning, dir tillgdnglig
kommunikation, sociala medier, kunskapsbanker och kundtjdnst framhalls som centrala
verktyg. Genom detta forsoker organisationerna bygga bade legitimitet och effektivitet.
Samtidigt finns det utmaningar i hur t ex taxehdjningar synliggors 1 faktiska forbattringar. En

politiker 1 Helsingborg nimnde t ex att

”...nu har vi ju gjort en rdtt sd stor taxehdjning precis, eller NSVA, de
som dr ansvariga, har precis gjort det. Och ddr kan det vil sd
smdningom bli lite diskussioner kan jag tinka mig. [...] Det dr ju inte
synliga [de investeringarna]. Det mdrks ju ingen forbdttring. Du far

inte ndgot annat vatten i kranen.”

P& végsidan dr engagemanget ofta mer direkt. Eftersom végarnas skick dr synligt blir
underhéllsbrister omedelbart patagliga. Detta skapar ett tryck pa tjinstemén och politiker, som
far ta emot klagomal och fragor. Som en politiker uttryckte klagomalen de kunde fi ta emot
synpunkter sdsom: ”Utanfor min dorr ska det vara fint”. I till exempel Helsingborg har detta
lett till &terkoppling gentemot entreprendrer. Om medborgare dr missndjda med statusen pa
véigndtet kan detta pdverka avtalen mellan kommunen och entreprenoéren. Det dr ett tydligt

exempel pd hur kapacitet inte bara handlar om resurser och teknik, utan dven om relationell
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och kommunikativ forméga att hantera invénarnas forvantningar. Just i Helsingborg har dock

inte politikerna inblick i hur enskilda gator underhalls.

”...vi [som kommun] har ju vildigt bra koll pd vad som behover goras,
och vad det kostar. Och dd dr det ju oftast - eller alltid - sd att det finns
ju grona och gula och roda gator och véigar och cykelbanor. Och da
forscker ju de [forvaltningen] alltid att se till att de ldgger pengarna
pa rdtt stille i forhallande till de hdr fdargerna. Och det dr ingenting

som vi haller pa med, i ndmnden [utan det loser forvaltningen].”

Samtidigt framkommer en oréttviseproblematik. Nar vissa omraden upplever att de inte far
likvérdigt underhdll kan det skapa misstro. Detta uttrycktes sdrskilt starkt i Malmo, dér en
politiker menade att infrastrukturens skick maste vara som allra bédst i de mest utsatta
omradena. Det understryker infrastrukturens sociala dimension och hur den kan bidra till —
eller motverka — upplevelsen av samhéllelig jamlikhet. Det dr dock séllan medborgare direkt

hér av sig till politiker pa grund av bristande underhall. I Angelholm sa en politiker t ex att

”...det dr ju sdllan nagon medborgare ringer till mig och gndller pa
cykelvigarna, utan det dr mer politiskt tjafs liksom ddrfor att det dr
modernt att sdiga cykel. Men det dr ju inte sd att, jag vet inte om du vet
nagonting om Angelholm, men det i ju inte sd att nagon firdn Hjdrnarp
liksom scitter sig pd cykeln och cyklar in till Angelholm och képer en
back 6l och cyklar hem sen. Sdrskilt inte i februari. Men det dr ju

manga som tror det. Eller som vill det.”
I Lomma kommun framkom att satsningarna pd underhéll gett resultat. En politiker ddr ndmnde

att

"Ndr det gdller gata, sa har vi haft ett beldggningsprogram som man
rullat ut allt eftersom. Jag har dock varit daligt insatt, och jag tror att
alla politiker dr daligt insatta, men ddrfor var det vildigt intressant att
ldsa den hdr utredningen [en konsultrapport fran Ramboll om behovet
av underhall i kommunen]. Medborgarna dr ocksa ndjda med detta, for
i medborgarundersokningarna har vi fdatt héga [siffror]. Det dr lite
forvanande eftersom de drenden vi fdr in till kommunen dr ju till 90
procent kopplat till tekniska fragor sasom gata och park. Ndr jag ldser
den hdr [rapporten fran Ramboll] kan jag samtidigt konstatera att -
ndr det giller gator - finns ddr finns ett omedelbart underhallsbehov

’

pd mellan 18 och 23 procenten av ytan.’
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Flera kommuner arbetar aktivt med att forbéttra sin medborgarservice, och det dr ofta maojligt
for medborgare att direkt skicka in observationer och atgérdsforslag om de upptéckt brister i
vigar och gangbanor. I Helsingborg har man utvecklat en app som gor det mojligt for
medborgare att direkt skicka in identifierade brister. I Angelholm har man satsat pa en tydlig
och informativ hemsida, kombinerat med snabb kundtjanst. Malet &r att 6ka transparensen och
minska osdkerheten kring ansvarsfordelning mellan kommun, Trafikverket och
vigsamfilligheter. Detta dr sédrskilt viktigt d&@ mdnga medborgare inte kénner till vilken aktor
som ansvarar for vilken del av vdagnitet. Denna typ av satsningar kan ocksa fOorstds som en
investering 1 administrativ kapacitet, dir kommunen forsoker skapa tydlighet i ett annars

fragmenterat system.

Studiens intervjuer visar ocksa att &ven om vég- och VA-underhéll inte &r de mest politiserade
fragorna, s& paverkar de i hogsta grad forhéllandet mellan medborgare, tjanstemdn och
politiker. Detta da frdgan om underhéll av VA- samt vignat handlar om vilka krav som
medborgarna stéller pd kommunens féormaga att agera jimlikt och ldngsiktigt. Det handlar med
andra ord inte bara om asfalt eller vattenledningar — utan om tillit, ansvar och demokratiskt

ansvarstagande.
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Kapitel 5

TYDLIGARE PRIORITERINGAR OCH
HELHETSSYN EFTERLYSES

Denna studie har belyst komplexiteten i langsiktigt underhall av kommunal infrastruktur,
sdrskilt i relation till kommunernas ansvar for VA och de kommunala vigarna. Ambitionen har
varit att bidra med ny kunskap genom att studera verksamheternas politiska beslutsprocesser.
Tva fragor har wvarit 1 fokus. Hur langsiktigt underhallsarbete prioriteras och hur
rollférdelningen mellan tjdnstemén och politiker ser ut nir beslut om underhall fattas. Flera
centrala lirdomar framtrdder, som inte bara &r relevanta for det praktiska arbetet inom

kommunerna, utan ocksé for de teoretiska och politiska ramverken som styr dessa processer.

5.1 VARIATIONER I DET STRATEGISKA
HANDLINGSUTRYMMET

5.1.1 VA-VERKSAMHETEN

I Thomasson och Jonssons®® forskning om olika typer av dgarstyrning konstateras att nir den
politiska ledningen inte formér agera strategiskt tenderar dgarstyrningen att bli mer oklar och
samtidigt passiv. For att uppritthélla strategiskt ledarskap nér den politiska ledningen har svart
att fungera och arbeta strategiskt kan den administrativa ledningen behova kliva fram och agera
strategiskt.** Har kommunen VA-verksamheten i forvaltningsform eller #r enskild dgare till ett
VA-bolag och den politiska ledningen inte formér att agera strategiskt stélls 6kade krav pa den
administrativa ledningen att bedriva verksamheten &ndamélsenligt. Detta inkluderar
exempelvis att koordinera verksamheten med andra samhillsbyggande verksamheter pa kort
och lang sikt. Bedrivs VA-verksamheten i ett bolag som &gs av flera kommuner kan situationen
bli 4n mer komplex om det uppstar problem med den politiska ledningen. Oklar politisk

styrning i ndgon kommun kan fa 4terverkningar 4ven i andra kommuner.*°

38 Thomasson och Jonssons (2020)
3 Hellstrom et al, (2025)
40 Se exempelvis Anell och Mattisson (2009)
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I figur 1 nedan sammanfattas dgarstyrningen av kommunal VA-verksamhet med fokus pa
kommunal ledning. Oavsett organisationsform sa finns en politisk ledning och en administrativ
ledning. Agarskapet kan ocksd vara aktivt, vilket innebdr VA-verksamheten utgdr en
samarbetspart och en viktig del i kommunens/kommunernas strategiska arbete. Agarskapet kan
ocksé vara passivt, vilket innebér att verksamheten agerar enskilt med liten samordning med
kommunens/kommunernas 6vriga verksamheter. VA-verksamheten &r i bésta fall en motpart,

men ingen medpart.*!

Dricksvatten, egen regi Spillvatten, egen regi Dagvatten, egen regi
(forvaltning eller bolag) (forvaltning eller bolag) (forvaltning eller bolag)
eller nagon form av eller nagon form av eller nagon form av
samverkan, Politisk och samverkan, Politisk och samverkan, Politisk och
administrativ ledning, administrativ ledning, administrativ ledning,
aktiv eller passiv styrning aktiv eller passiv styrning aktiv eller passiv styrning

Figur 1: Agarstyrning av kommunal VA-verksamhet

5.5.2 KOMMUNALA VAGAR

Ser vi till det kommunala vdaghallaransvaret framtréder ett liknande mdnster avseende politisk
och administrativ ledning, men komplexiteten okar da delar av vdgar och gator dgs av andra
aktorer, t ex staten och vdgsamfilligheter. Politiska oklarheter kan innebdra att den
administrativa ledningen behdver ta en betydande roll for att intressenter ska fa en god insyn i
verksamheten och for att strategisk tillgdngsforvaltning ska fungera. I figur 2 sammanfattas

dgarstyrningen av det kommunala véaghallaransvaret.

4l Thomasson och Jonsson (2020).
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I figuren visas de aktorer som har att hantera underhéllsfragor i kommunen som geografiskt
omrade. Det handlar om staten som via Trafikverket har att hantera sina viagar och kommunen
som har att hantera sina gator och vigar. Kommunen har ocksa att bidra till finansiering for
underhdll av vidgar och gator som &dgs av vigsamfilligheter och 1 dialog med

viagsamfilligheterna berédtta om kommunens planer for utveckling av kommunen.

Statliga vagar

Pol och adm ledning
pa stratetisk, taktisk
och operativ niva.

Styrning med
kommunen som
huvudaktor. Politisk
och administrativ
ledning pa
strategisk, taktisk
och operativ niva

Kommunens gator,
politisk ledning och
administrativ ledning
pa taktisk och
operativ niva

Vagsamfalligheter,
administrativ ledning
pa strategisk, taktisk

och operativ niva

Figur 2. Agarstyrning av kommunala vigar

5.2 DELAT ANSVAR OCH SAMVERKAN GER OKAD
KOMPLEXITET MEN KAN STARKA STRATEGISK
KAPACITET.

En annan viktig lardom, som inte minst tydliggdrs i figur 2, 4r den komplexitet som uppstar
vid flernivastyrning, dar flera aktorer (kommuner, Trafikverket, vigsamfilligheter,
interkommunala samverkansorgan) dr involverade i underhéll och planering. Detta skapar bade
mdjligheter och utmaningar, sarskilt nér det géller samordning och ansvarsfordelning. VA Syd
och NSVA har lyckats bygga en organisatorisk kapacitet genom interkommunala samarbeten,

vilket har Okat deras strategiska styrning. Emellertid leder flernivasystemen ocksé till
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byrékratisk troghet och ledningskomplexitet, sérskilt 1 de fall dir vdgsamfilligheter ar

inblandade i vigunderhallet.

Kommunernas beslut att g& samman for att skapa interkommunala samverkansorgan inom VA
och vigunderhéll, som NSVA och VA Syd, har lett till en 6kad strategisk kapacitet. Detta har
varit sérskilt viktigt for mindre kommuner, som genom samarbete har kunnat sékerstélla
kompetensforsorjning och tekniska resurser. Medborgarnas engagemang 1 viagsamfalligheter,
sarskilt i omraden med ménga sommarstugor eller landsbygd, visar pd ett delat ansvar dar
invanarna aktivt bidrar till underhéll och forvaltning. Detta ger en bild av hur kapacitet i
infrastrukturen inte bara handlar om ekonomiska och tekniska resurser, utan ocksid om sociala
och organisatoriska resurser i form av kompetens och ansvarstagande pa bdde kommunal och

medborgarniva.

5.3 GOD KOMMUNIKATION OCH ENGAGEMANG FRAN
MEDBORGARE PAVERKAR

En av de mest framtrddande ldrdomarna &r att sdvdl kommunikation som
medborgarengagemang spelar en avgdrande roll i bade planering och genomférande av
underhallsarbete. Genom att vara proaktiva och tillgéngliga via olika kanaler, bade traditionella
och digitala, skulle kommunerna kunna forekomma medborgarnas behov och minska

frustrationer.

VA, exempelvis genom interkommunala samverkansorgan som NSVA och VA Syd, har
utvecklat en kommunikationspolicy som sdkerstiller att de ar tillgdngliga och informativa.
Detta styrs inte bara av behovet av att hantera klagomal, utan ocksd av en vilja att piverka

kundernas beteenden (exempelvis genom att uppmuntra hallbara val).

P4 vigsidan dr medborgarengagemanget mer direkt kopplat till synliga underhallsbrister som
potthal och slitage, vilket gor att invdnarna ofta tar kontakt med politiker och tjdnstemén nir
nagot r fel. Denna direkta feedbackmekanism innebér att kommunerna maste vara snabba att

agera for att upprétthdlla fortroendet.

Sammanfattningsvis pekar studien pd en komplex rollférdelning mellan politiker och
tjdnstemén, dir situationen tycks blivit alltmer komplicerad ndr kommunalteknisk “hard”
verksamhet 1 hogre grad forldggs i samverkan via gemensamma organisationer. Har blir det
extra tydligt att dven frdgor om fysisk infrastruktur, som ofta betraktas som tekniska och
viardeneutrala, 1 sjdlva verket dr djupt sammanflitade med politiska prioriteringar och

organisatoriska processer. Det géller sirskilt hur kapacitet i infrastrukturen planeras, underhalls
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och dimensioneras. Infrastruktur kan ju forstds som system for att mojliggora floden — av

ménniskor, fordon, vatten eller avfall — fran en plats till en annan.*?

Dessa floden kraver strukturer som dr dimensionerade for att hantera forvéintad max-belastning.
I detta sammanhang spelar begreppet kapacitet en central roll. Infrastrukturen méste klara av
att bara de maxnivaer som har berdknats utan att den forsdmras eller fallerar. Om kapaciteten
underskattas, eller om underhall uteblir, 6kar risken for stérningar och samhéllspafrestningar,

sirskilt i kritiska funktioner som de som redogdrs i denna rapport.*’

Det gér avslutningsvis att dra nigra policyrekommendationer fran foreliggande studie:

e For att stirka kommunal infrastruktur bor langsiktiga underhéllsplaner for VA och vigar
utvecklas och integreras i den politiska styrningen for att bade stddja och tydliggora

prioriteringar av underhéllsinsatser.

e Samverkan mellan politiker och tjanstemdn avseende strategisk tillgdngsforvaltning och
specifikt underhall &r viktigt och hér kan dialogforum och kompetenshdjande insatser vara

en strategi.

e Okad transparens och medborgarengagemang kan frimjas med digitala verktyg och

inkluderande prioriteringsprocesser.

e Rittvis finansiering kréaver att fiskala orattvisor utreds och att stod till vigsamfalligheter

anpassas efter behov.

Betydelsen av att det finns lokal teknisk kompetens inom berdrda infrastruktur verksamheter
ska inte underskattas, inte minst for att kunna utveckla lokala strategiska planer. Detta kan
exempelvis handlar om att strategiska mél och indikatorer for vigunderhall och investeringar

samt underhall och investeringar inom VA infGrs och samordnas.

42 Newell, J. P., & Cousins, J. J. (2014). The boundaries of urban metabolism: Towards a political-industrial
ecology. Progress in Human Geography, 39(6), 702-728. https://doi.org/10.1177/0309132514558442 (Original
work published 2015)

4 Chahim, D. (2022), Governing beyond capacity. American Ethnologist, 49: 20-34.
https://doi.org/10.1111/amet.13052
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Sammantaget krdvs en helhetssyn dér styrning, kompetens och delaktighet samverkar for att
mota framtidens infrastrukturella utmaningar. I vilken man denna helhetssyn kan realiseras och

vilka former den kan ta sig far framtida forskning utvisa. Det borjar emellertid bli brattom!
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