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Forord

| Sverige har vi ett decentraliserat demokratiskt system som bygger pa
kommuner och regioners sjélvstyre. Lokalt sjalvstyre innebdr ett brett uppdrag
och ansvar for en rad uppgifter som ror vélfarden samt lokal och regional
samhallsutveckling. Samtidigt ska val fungerande demokratiska institutioner
uppratthallas. Fullmaktige ar kommuner och regioners hogsta beslutande organ
och beslutar om den politiska organisationens utformning och utser ledaméter
de politiska organen. Utdver obligatoriska namnder har kommuner och regioner
en stor frihet att sjalva bestdmma hur den politiska organisationen ska utformas.

Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) ska vérna och utveckla en vital lokal
och regional demokrati och ge forutséttningar for en effektiv styrning for battre
resultat i valfarden. SKR har under lang tid samlat in information om den lokala
demokratin och sprider kunskap om dess utveckling och forutsattningar nar det
géller styren, fortroendevalda och politisk organisation.

Fran mitten av 1990-talet och framat har ett sextiotal kommuner forandrat sin
politiska organisation pa ett genomgripande satt genom att ga fran en
traditionell organisation med facknamnder till en alternativ politisk
organisation. SKR finansierade 2009 en rapport dar forskarna David Karlsson,
Olof Rommel och Johan Svensson nérmare studerade kommuner som infort en
alternativ politisk organisation. Uppfoljande studier har varit efterfragade och
darfor har SKR tagit initiativ till denna rapport som forfattats av Jorgen
Johansson, docent, vid Forvaltningshégskolan, Géteborgs universitet.
Rapporten innehaller en studie av svenska kommuner som skapat en
avsektoriserad politisk organisation. Rapportens analys innehaller dvergripande
dokumentation av samtliga kommuner som introducerat en alternativ modell
och en djupstudie av de kommuner som var forst ut med dessa reformer. Asikter
och slutsatser ar forfattarens och de medverkandes egna.

SKR hoppas att rapporten ska inspirera till samtal om den lokala demokratins
organisering och utveckling. Vidare ar férhoppningen att den ska vara
anvandbar for saval de kommuner som genomfort liknande
organisationsreformer som kommuner dar sadana forandringar planeras.

Stockholm, oktober 2022
Lena Langlet
Chef Demokratisektionen, Avdelningen fér ekonomi och styrning
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1. Inledning

1.1 En avsektoriserad kommun

Denna rapport innehaller en studie av svenska kommuner som skapat en
avsektoriserad politisk organisation. Den avsektoriserade organisationen
innebdr i korthet att de flesta av kommunens fackndmnder — exempelvis
socialnamnd, utbildningsndmnd, plan- och byggnamnd, kultur- och
fritidsndmnd — avvecklas och ansvaret overfors till kommunstyrelsen.

Den typen av organisationsforandringar kom att introduceras bland svenska
kommuner mot slutet av 1990-talet och den forsta kommunen att skapa en
avsektoriserad kommun var Stenungsunds kommun ar 1997. Fran 1997 till 2022
har sammanlagt 66 kommuner i Sverige introducerat en avsektoriserad modell.
Det ar dock sa att 11 kommuner av de 66 beslutat att aterga till en traditionell
kommunorganisation med fackndmnder. Introduktionen av en avsektoriserad
modell har varit politiskt omtvistad och det har under hela perioden fran 1997
forts en livlig debatt i kommunsverige om modellens for- och nackdelar.

I den kommunforskning som studerat introduktionen av avsektoriserade
kommuner i Sverige har det dominerande intresset riktats mot grundproblemet
att kunna balansera behov av sektorssamordning och samtidigt kunna behalla
och starka demokrativarden (Béck et al. 2001, Karlsson et al. 2009, Siverbo et
al. 2006, 2009, Siverbo 2014, Johansson 2017, Johansson 2018, Karlsson et al.
2018). Problemet bestar i att kommunens politik centraliseras till kommun-
styrelsen ndr fackndmnderna avvecklas och antalet fértroendeuppdrag minskar.
Tillspetsat kan det uttryckas som att den avsektoriserade kommunen kanne-
tecknas av maktkoncentration och ddrmed farre enheter i organisationen som
har ansvar for ett sjalvstandigt beslutsfattande. Kritiker har hdvdat att detta
riskerar att leda till ett demokratiskt underskott i kommunpolitiken. Férsvarare
av modellen har istéllet havdat att kommunens demokratiska legitimitet ur
medborgarnas och brukares perspektiv 6kar ndr kommunens verksamheter
praglas av helhetssyn och minskat stuprorstank. Dessutom menar forsvararna av
den avsektoriserade modellen att den dppnar for att starka demokrativarden
genom politiskt utvecklingsarbete med beredningar under kommunfullméktige.

Ett annat problem som tangerats i kommunforskningen har uppmérksammat
behovet av specialisering som kannetecknar det politiska arbetet i facknamnder.
| det sammanhanget har riskerna med att lagga alla fragor i kommunstyrelsen
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analyserats och en grundlédggande problematik har varit att arbetsbelastningen
for politikerna i kommunstyrelsen blivit alltfor betungande. Detta har i sin tur
lett till att en vaxande mangd fragor har delegerats fran politikerna till
forvaltningen (Johansson & Severinsson 2017). Fragan om specialisering kan
till en viss del aven forknippas med att den avsektoriserade modellen blir mer
svarhanterlig ju storre kommunen &r. | stora kommuner ar det svart for en liten
grupp av kommunstyrelsepolitiker att ha dverblick och kunskap om kommunens
olika verksamheter for att kunna styra pa ett demokratiskt och effektivt satt.

1.2 Syfte och fragor

Den har studien avser att fordjupa forstaelsen av dessa problem och ska ses som
en utvardering 25 ar efter det att Stenungsunds kommun som pionjarkommun
startade en avsektoriserad politisk organisation. Analysen i denna rapport
innehaller dels en Gvergripande dokumentation av samtliga kommuner som
introducerat modellen och dels en djupstudie av 14 kommuner som var forst ut
med att tillampa en avsektoriserad modell. Denna studie &r ddrmed en upp-
foljande studie av Karlsson med flera (2009) som gjorde en forsta analys ar
2009 av samma 14 kommuner.?

Syftet med denna rapport &r att ge en 6vergripande dokumentation och att
analysera fragor om den avsektoriserade modellen gallande
organiseringsprocesser, samordningsvarden och demokratiutveckling. Tva
fragor ska besvaras:

1. Vad k&nnetecknar de kommuner som introducerat en avsektoriserad
organisation jamfort med en traditionell fackndmndsbaserad organisation?
Féljande aspekter belyses; (i) kommunstorlek, (ii) fortroendeuppdrag, (iii)
kommunstyrelsens och kommunfullméaktiges organisation samt (iv) politisk
majoritet

2. Hur varderar bade politiker och tjanstepersoner i berérda kommuner vilka
effekter den avsektoriserade organisationsmodellen haft i det
kommunpolitiska arbetet?

! De 14 kommunerna ar: Arvika, Eksjo, Finspang, Gotene, Harryda, Kungalv, Lerum, Nykvarn,
Rattvik, Skurup, Stenungssund, Svedala, Tierp, Valdemarsvik
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En tanke med rapporten ar ocksa att den ska kunna anvandas for
larandeaktiviteter, bade bland kommuner som sedan tidigare arbetar i en
avsektoriserad kommunorganisation och bland kommuner som planerar att
introducera modellen.

1.3 Rapportens disposition

Rapporten disponeras i fyra kapitel. Utdver detta inledningskapitel beskrivs i
kapitel tva studiens teoretiska metodmassiga utgangspunkter. Tre huvudbegrepp
kommer att vagleda den fortsatta analysen; organisering, samordning och
demokrati. I det tredje kapitlet presenteras den empiriska undersékningen
bestaende av dels en statistisk 6versikt rorande forekomst och utveckling av den
avsektoriserade kommunmodellen, dels en genomgang av resultat fran bade en
enkatundersékning och semistrukturerade intervjuer. Rapporten avslutas med
ett kapitel 4 dar studiens viktigaste slutsatser presenteras.
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2. Teorli och metod

2.1 Teoretiska utgangspunkter

Undersokningen i denna rapport vagleds av tre teorifalt i policystudier inom
offentlig férvaltning; organisering, samordning samt demokrati.
Forskningsuppgiften i detta fall bestar i att analysera hur kommuner genomfort
organisationsforandringar for att kunna hantera en vaxande méangd fragor som
kraver en samordnad och demokratiskt férankrad politik. Kommunernas mal
med att gOra organisationsforandringar av detta slag ar framst att komma bort
fran en alltfor starkt sektoriserad politik och samtidigt kunna behalla och starka
demokratiska grundvérden i det kommunpolitiska arbetet. Inledningsvis
behdver vi darfor nagot kortfattat definiera vad som avses med en
avsektoriserad respektive atersektoriserad politisk organisation.

Avsektorisering respektive atersektorisering

Vad avses da med en avsektoriserad respektive atersektoriserad organisation.
Den analytiska grundfragan bestar i att klarligga vad som avses med ’sektor’ i
kommunens organisation. For att gora detta hanterligt kommer vi att utga fran
de olika verksamhetsslag som finns i en svensk kommun. Ar 2021 férdelade sig
de kommunala kostnaderna enligt nedanstaende tabell.

Tabell 2.1. Andel kostnader for egentlig verksamhet 2021 i svenska kommuner (SKR

2022).

Kostnadsslag %
Infrastruktur (byggnation) och skydd (miljo, 7,6 %
réddningstjanst)

Kultur och fritid 46 %
Forskoleverksamhet och skolbarnomsorg 144 %
Grundskola 18,4 %
Gymnasieskola och vuxenutbildning 10,5 %
Aldreomsorg 18,8 %
Funktionshindrade 113%
IFO (Individ och familjeomsorg) 7,1%
Ovrigt (arbetsmarknad, politik, flyktingmottagning, 72 %
dverférmynd.mm)

Totalt ~100 %

For respektive kostnadsslag har kommunerna organiserat olika typer av
namndstrukturer for de politiska besluten. I den traditionella
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fackndmndsbaserade kommunorganisationen, som varit den alltigenom
dominerande organisationsformen for svenska kommuner sedan 1970-talet, har
bade politiska namnder och forvaltning i stora drag (men med variationer) varit
konstruerade inom ett och samma kostnadsslag. Till en ndamnd for
gymnasieskolan har det kopplats en administrativ gymnasieforvaltning,
socialnamnden (med ansvar for IFO, &ldreomsorg, funktionshindrade) har haft
en egen socialférvaltning och kultur- och fritidsndmnden har haft stod av ett
kultur- och fritidskontor.

Det ar vart att understryka att det finns manga olika versioner av en
fackndmndsbaserad kommunorganisation. | vissa kommuner finns exempelvis
endast en "skolndmnd" med ansvar for all skolverksamhet i kommunen eller att
man inom det sociala omradet inrattat tva eller flera namnder for hantering av
aldreomsorg, funktionshinder och IFO osv. Huvudprincipen for att rdknas som
en fackndmndsbaserad kommunorganisation &r att merparten av de politiska
namnderna struktureras pa grundval av de huvudsakliga kostnadsslag som visas
i tabell 2.1. For att forenkla karakteristiken finns i svenska kommuner fyra
huvudsektorer:

e Social omsorg

e Skola

e Kultur och fritid

e Bygg, skydd och milj6é

| den man en kommun delar upp dessa sektorer i flera namnder - exempelvis att
man inom skolans omrade omvandlar den tidigare utbildningsnamnden i dels en
for -& grundskolenamnd och dels en gymnasiendmnd — kan vi sdga att sekto-
riseringen spas pa ytterligare (eller avsektorisering om man gar i omvand
riktning). Avsektorisering sker ndr facknamnder avvecklas och Gvertas av
kommunstyrelsen. Avsektorisering betecknar alltsa en process eller rorelse-
riktning dér det politiska beslutssystemet ror sig bort fran en sektorsbaserad
organisation. | denna studie definieras kommuner som avvecklat huvuddelen av
fackndmnderna och fort 6ver deras uppgifter till kommunstyrelsen som
avsektoriserade kommuner. Det motsatta, en atersektorisering, sker nar
facknamnder nybildas och atertar beslutsfunktioner fran kommunstyrelsen.

Den vanligaste varianten av avsektoriserad kommunorganisation har bland
svenska kommuner varit att man avvecklat de verksamhetsbaserade
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fackndmnderna och centraliserat fackndmndernas beslutsansvar till
kommunstyrelsen. Kommunstyrelsen har da starkt sin position i organisationen
genom att inom sig organisera utskott eller arbetsgrupper. Den avsektoriserade
modellen har i manga fall ocksa inneburit att man inrattat en eller tva
myndighetsnamnder med ansvar for att hantera myndighetsutdvningsuppgifter
(mot enskilda individer och grupper) inom framst bygg- och miljdomradet samt
i den sociala omsorgen. Modellen kannetecknas oftast ocksa av att
kommunfullméktiges roll utvecklats genom att man tillsatt fullmaktige-
beredningar med uppgift att utveckla visioner och langsiktigt strategiarbete
(SKR 2021, Politisk organisation i kommuner och regioner).

Organisering

Kommunernas utformning av den politiska organisationen regleras, med grund i
regeringsformen, genom kommunallagen. | varje kommun ska det finnas ett
direktvalt fullmaktige och fullméktige ska utse en kommunstyrelse.

I kommunallagen framgar ocksa att fullméktige ska tillsatta de namnder som
utover styrelsen behdvs for att fullgéra kommunens uppgifter enligt lag och for
ovrig verksamhet. Det ska enligt vallagen finnas en valndmnd i kommunerna
och i vissa fall enligt foraldrabalken aven en gverformyndarnamnd. Det ska
aven enligt sérskild lagstiftning finnas en krisledningsnamnd for att fullgéra
uppgifter under extraordindra handelser som medfér allvarliga storningar i
viktiga samhallsfunktioner. | varje kommun ska det ocksa finnas revisorer.

Dérutdver har varje kommun en stor frihet att sjélva utforma den politiska
organisationen. Aven om det enligt speciallagstiftning, exempelvis
socialtjanstlagen eller plan- och bygglagen, stadgas att kommunerna ska ha en
eller flera ndmnder som ansvarar for vissa uppgifter, kan den typen av uppgifter
laggas pa kommunstyrelsen. | de kommuner som skapat en avsektoriserad
politisk organisation har ansvaret fér huvuddelen av kommunens uppgifter
(bade enligt speciallagar och for uppgifter kommunen sjélv vill utféra) lagts pa
kommunstyrelsen. | denna studie ar intresset riktat mot hur de avsektoriserade
kommunerna genomfort en omorganisering fran en modell praglad av flera
fackndmnder till en organisation dar kommunstyrelsen évertagit fack-
ndmndernas ansvar. Den kommande analysen grundas darfor i teorier om
organisering.

Politisk organisering utgors av processer dér aktorer handlar for att gemensamt
definiera och atgarda samhallsproblem (Bostedt 1991, Johansson 2004).
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Deltagandet har, for att kunna sdgas vara en organiseringsprocess, en viss
regelbundenhet och &r i viss man formellt reglerad. Typiskt for de
organiseringsprocesser som lett fram till bildandet av en avsektoriserad
kommunorganisation har varit att kommunfullmaktige i respektive kommun
fattat beslut om att utse en grupp av politiker med uppdrag att ta fram
grundprinciper, organisationsforslag, nya reglementen for styrelse och
fullmaktige for den nya kommunorganisationen. Lundquist (1987, 1998) har
utvecklat en definition av organisering med hjalp av fem olika, om &n
Overlappande, variabler:

1. Strukturering anger hur den interna resurs- och maktférdelningen ska
utformas. Hur ska exempelvis maktférdelningen mellan fullmaktige och
styrelse se ut och hur ska delegationsordningen mellan politik och
forvaltning konstrueras?

2. Roller dr sjalva enheterna i organisationens arbetsfordelning och avgor vad
en viss person eller organisationsenhet far och bor gora i organisationen och
kan exempelvis vara vilken roll kommunstyrelsens ordférande ska ha i
kommunstyrelsearbetet, kommunstyrelseutskottens roll i beredningsarbetet,
uppgiftsfordelning mellan tjanstepersoner, fullmaktigepresidiets roll osv.

3. Procedurer reglerar och samordnar rollernas interaktion och bestar av
metoder eller tekniker som utnyttjas i det dagliga arbetet. Det kan handla
om exempelvis att kommundirektoren skapar en ledningsgrupp med
kommunens verksamhetschefer eller procedurer kring hur en fraga ska
initieras i kommunstyrelsens utskott. Ett annat exempel utgors av
procedurer for att debattera och fatta beslut kring forslag fran beredningar i
fullmaktige.

4. Kultur &r de normer som binder samman aktérerna och bestar av
dominerande vérden och verklighetsuppfattningar som politiker och
tjanstepersoner har i organisationen. Ett uttryck for den typen av kultur &r
normer som utvecklas inom en fackndmnd dar ndmndens ledamdter och
aven tjanstepersoner utvecklar en intressegemenskap som namnden
ansvarar for. Det talas ibland om exempelvis “’skolpartiet” eller
“kulturpartiet”, det vill séga politikerna i en ndmnd dr gemensamt
padrivande for skolan eller for kulturen och att den typen av gemenskap
ibland kan vara starkare &n partipolitiska skiljelinjer (jfr xx).
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5. Rum berdr organisationens rumsliga aspekter och kan galla hur
organisationen ska ta hansyn till geografisk representation, lokalisering av
moten, lokalanvandning i den nya politiska organisationen. En fraga som
kan knytas till rumsliga fragor i omorganisering av kommuner har handlat
om att skapa gransoverskridande ndmnder mellan flera kommuner.
Ambitioner att skapa en avsektoriserad politisk organisation har ibland
kommit att kombineras med att det i kommunen finns flera
kommunsamverkande ndmnder.

| den féljande analysen i denna rapport ska ovanstaende organiseringsvariabler
undersokas. Avsikten &r att belysa hur framst maktforhallanden, roller,
procedurer, och organisationskulturer paverkat utvecklingen av det kommun-
politiska arbetet i de avsektoriserade kommunerna. Organiseringsvariabeln
rorande rumsliga forhallanden kommer inte att beroras i denna rapport.

Samordning

| policyforskning betraktas samordningsbegreppet som mangdimensionellt
(Peters 2015, Wollman 2003), det vill séga att samordning berér manga
aspekter samtidigt och praglas av att vara foranderliga. Den mest anvanda teorin
for att analysera samordning har betonat skillnaden mellan positiv och negativ
samordning (Scharpf 1994). Forenklat uttryckt innebdr positiv samordning att
samarbete mellan olika enheter i exempelvis en kommun syftar till att skapa
mervarden som inte annars hade uppstatt. Negativ samordning innebér att man
skapar regler och riktlinjer som utformas med syftet att undvika att kommunens
organisationsenheter hindrar eller star i vagen for varandra. Syftet med reformer
att avsektorisera, det vill sdga avveckla fackndmnder och centralisera besluts-
fattandet till kommunstyrelsen, har varit en ambition att betrakta kommunens
politik ur ett helhetsperspektiv och for att skapa synergieffekter i kommunens
verksamheter. Vi kan dock ocksa séga (jfr Peters 1998) att den avsektoriserade
kommunen darmed ocksa kan starka formagan att undvika situationer dar tva
enheter bedriver dubbelarbete (redundacy) eller att en viss fraga riskerar att bli
forbisedd da den hamnat i ett gransland mellan tva enheter (lacunae) eller rent
av att tva enheter har helt olika synsatt pa vad som ska goras for att losa ett visst
problem (incoherence).

Utover att betrakta samordning i en dimension mellan positiv och negativ
samordning kan vi ocksa hitta en rad andra dimensioner som berér samordning i
kommunpolitik (jfr Peters 2015):
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e Process eller utfall; om fokus i huvudsak ar riktat mot samordning av
politiska och administrativa processer eller samordning av det utfall eller
resultat som ska astadkommas.

e Horisontell eller vertikal; om samordning riktas mot framst forhallanden
pa den kommunala nivan eller om samordning omfattar ett
flernivaperspektiv (exempelvis i relation till regionen och/eller EU-
systemet).

e Politiskt eller administrativt; om samordning berdr utformning och
innehall i det politiska beslutsfattandet (policyskapande) eller om
samordning i huvudsak géller forvaltningens arbetssétt.

¢ Internt eller externt; om samordning i huvudsak berér kommuninterna
forhallanden eller om samordning avser aktorer i det omgivande samhaéllet.

e Policyspecifika mal eller generella policymal; om samordning
uppmarksammar fragor som &r knutna till ett visst policyomrade eller om
samordning omfattar politiska mal som ska galla i all kommunal
verksamhet (exempelvis samordning av Agenda 2030 eller
jamstélldhetsintegrering).

o Kortsiktiga eller langsiktiga policymal; om samordning i huvudsak avser
att lésa kortsiktiga problem eller om samordning avser l6sningar i ett langre
tidsperspektiv.

| denna rapport uppméarksammas huvudsakligen samordning kopplad till
kommunernas interna politiska processer i den horisontella dimensionen.
Dessutom provas samordning rérande relationen mellan policyspecifika och
generella policymal. | denna studie gors dock inga varderingar av vilka effekter,
varken Kkortsiktiga eller langsiktiga, samordningsstravandena gett i de studerade
kommunerna. Inte heller fragor knutna till samordning med externa aktorer
undersoks i denna rapport. En ytterligare avgransning ar att den kommande
analysen uppmarksammar samordning i kommunernas i politiska
beslutsfattande och endast i liten grad samordning i den kommunala
forvaltningen.
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Demokrati

En av de bédrande delarna i den kommunala sjalvstyrelsen i Sverige ar att
kommunerna utgor en del av den representativa demokratin. Ledamoterna i
kommunens beslutande forsamling — kommunfullméktige — utses i allménna val
och det &r de politiska partierna som bar upp kommunerna som demokratiska
system. Kommunforskarna har uppmarksammat en rad utmaningar som den
representativa demokratin har att hantera for att tillgodose medborgarnas
mojligheter att paverka politikens innehall och att kunna utkrava ansvar for den
politik som de styrande kommunpolitikerna genomfért under en mandatperiod
(for en aktuell analys, se Erlingsson med flera 2022). De politiska partierna har
héar ett ansvar for att rekrytera personer till politiska uppdrag, att utforma en
politik att ga till val pa, att kunna sta till svars infor granskande medier och
medborgaropinioner, att kunna forma politiska koalitioner med andra partier
och att dverlag ta ansvar for att den kommunala verksamheten fungerar i termer
av rattssakerhet, 6ppenhet, likabehandling och god ekonomisk hushallning
(Montin & Granberg 2021).

Debatten om den kommunala demokratins utveckling och kvaliteter har dock
ocksa under lang tid uppmarksammat behov av att komplettera den repre-
sentativa demokratin med kontinuerliga aktiviteter for att 6ka medborgarnas
deltagande dven mellan valen (se till exempel Erlingsson & Wanstrom 2015)
och som en del i den vardagliga styrningen av kommunen (SOU 2000:1, Fung
& Wright 2003, Abrahamsson 2019). Huvuddelen av svenska kommuner
arbetar exempelvis med utvecklade metoder for att bedriva medborgardialoger,
att halla fullmaktigemoten med mojlighet for allméanheten att stalla fragor, att
utveckla former for brukarmedverkan bland elever och omsorgstagare, att skapa
medborgarkontor ute i bostadsomraden med uppgift att svara pa fragor och fora
en dialog med méanniskor som inte vanligtvis ar engagerade i kommunpolitiken.
Aven de politiska partierna och manga folkrorelseorganisationer arbetar sjalv-
standigt med att fora dialoger med medborgare och skapa aktiviteter for att
paverka kommunpolitiken.

| den avsektoriserade kommunorganisationen férandras den demokratiska
strukturen i framst tva avseenden: For det forsta innebar avvecklingen av
fackndmnder att det totala antalet fortroendeuppdrag minskar. For det andra har
i det i flera av de avsektoriserade kommunerna skapats en forandrad roll for
kommunfullméktige. Genom att inratta sdrskilda fullmaktigeberedningar har
avsikten varit att 6ka fullmaktiges roll att vara en del i langsiktigt och strategiskt

En avsektoriserad politisk organisation 14



utvecklingsarbete i kommunovergripande fragor. | bada dessa delar — det
minskande antalet uppdrag och inréttandet av fullméktigeberedningar —
paverkas kommunen som demokratiskt system. Det galler bade den
representativa demokratin och andra typer av demokratiaktiviteter mellan valen.
I den hér studien ska féljande delar uppméarksammas:

e Antalet fortroendeuppdrag och antalet fortroendevalda

o De politiska partiernas roll

e De fortroendevaldas arbetssituation

o Rekrytering av fortroendevalda

e Mediernas granskning av kommunpolitiska fragor

e Utveckling av medborgardialog och andra former for demokratiskt
deltagande

2.2.Metod

| denna studie kombineras tre olika metoder; dels en statistisk dokumentation av
den politiska organisationen i svenska kommuner; dels en enkatundersdkning
riktad till ansvariga politiker och tjanstepersoner i de 14 fallkommunerna; dels
semi-strukturerade intervjuer av ledande fortroendevalda och ansvariga
tjanstepersoner i fem av de 14 kommunerna. | det féljande ges en kortfattad
beskrivning av de metoder som anvants i studien.

Statistisk dokumentation

Den statistiska dokumentationen har gjorts med stdd i statistiska uppgifter
hamtade fran SCBs undersokning av fortroendevalda i svenska kommuner
(SCB 2019) och statistiska uppgifter sammanstéllda av Sveriges Kommuner och
Regioner (SKR 2021). Statistiken har darefter bearbetats ytterligare for att
kunna svara pa féljande fragor:

e Hur manga kommuner har introducerat en avsektoriserad
kommunorganisation under perioden 1997—-2022? Hur manga kommuner
har atersektoriserats, det vill sdga gatt tillbaka fran avsektoriserad modell
till en traditionella facknamndsbaserad modell?

e Vad kannetecknar de kommuner som introducerat en avsektoriserad
organisation jamfort med en traditionell fackndmndsbaserad organisation?
Och vad kannetecknar de kommuner som atersektoriserats? Féljande
variabler ska beskrivas och analyseras:
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- invanarantal

- forandringar géllande fértroendevalda och fortroendeuppdrag
- antal utskott/arbetsgrupper knutna till kommunstyrelsen

- forekomst av fullméktigeberedningar

- politisk majoritet

Bearbetningen och redovisningen gors med en indelning av kommunerna i sex
kategorier:

Samtliga kommuner, exklusive Stockholm, Géteborg och Malmé, (n=287)
Kommuner som haft en avsektoriserad organisation 1997-2022 (n=66)
Kommuner som 2022 har en avsektoriserad kommunorganisation (n=55)
Kommuner som atersektoriserat sin kommunorganisation (n=11).
Kommuner som analyserats av Karlsson et al. (2009) (n=14)

Kommuner, exklusive Stockholm, Goéteborg och Malmd, som under hela
perioden 1997-2022 haft en traditionell fackndmndsbaserad organisation
(n=221)

o gk wbdE

Enkater

Enkatundersokningen har genomforts i tva varianter. For det forsta en enkat till
samtliga fullmaktigeledamoter i de 14 fallkommunerna och for det andra till
ledande tjanstepersoner i dessa kommuner. Enkatfragorna skiljer sig nagot at
men huvuddelen av fragorna ar gemensamma for politikerna och
tjanstepersonerna (enkaten till fullméktigeledamoterna redovisas i bilaga 1).
Enkatfragorna har sokt svar pa fragor om maktrelationer, demokratiaspekter och
politikens innehall i den avsektoriserade kommunorganisationen. Enkatunder-
sokningen genomfordes under perioden mitten av mars till slutet pa maj manad.
Svarsfrekvensen var 30 procent bland politikerna och 45 procent bland
tjanstepersonerna. Det bor noteras, géllande svarsfrekvensen, att det for
samtliga kommuner finns enkatrespondenter representerade (bade politiker och
tjanstepersoner).

Semi-strukturerade intervjuer

En kvalitativ djupstudie med semi-strukturerade intervjuer med ledande
politiker och tjanstepersoner har genomforts i fem av de 14 kommunerna.
Urvalet av kommuner har gjorts sa att olika utvecklingsdrag géllande
organisationsforandringarna fangas in. I urvalet finns da kommuner som efter
20009 rort sig i riktning mot att bli &n mer avsektoriserade (ytterligare

En avsektoriserad politisk organisation 16



beslutsbefogenheter centraliseras till kommunstyrelsen och/eller att
fullmaktiges beredningsorganisation utvecklas) respektive rort sig i
atersektoriserande riktning (det vill saga atergatt till en organisation med
fackndmnder och/eller forsvagat fullmaktiges beredningsorganisation). | urvalet
aterfinns ocksa kommuner med olikartad befolkningsmassig storlek. Féljande
fem kommuner ingar i urvalet:

e Lerums kommun (43 000 invanare) avsektoriserades 2007 och i den nya
kommunorganisationen avskaffades fackndmnderna och kommun-
fullmaktiges roll kom att starkas genom att fyra sektorsorienterade
beredningar bildades. Kommunstyrelsen kom i den nya organisationen
att organiseras med hjélp av fyra utskott. Samtidigt inrattades tva
myndighetsndmnder. Efter 2009 kom man att ytterligare utveckla
beredningsorganisationen runt fullmaktige genom att skapa nya
beredningar. Kommunstyrelsens utskottsorganisation bibehdlls i stort sett
oférandrad under perioden fran 2009 till 2022. Kommunfullmaktige har
under ar 2022 beslutat att kommunorganisationen forandras till en
facknamndsbaserad organisation fran januari 2023.

e Stenungsunds kommun (27 000 invanare) var forst ut bland de 14
kommunerna (1997) att skapa en avsektoriserad organisation da
fackndmnderna togs bort och kommunstyrelsen blev den enda
verksamhetsnamnden. Under kommunstyrelsen etablerades samtidigt tre
utskott. Tva myndighetsnamnder skapades inom det sociala respektive
tekniska omradet. Kommunfullméktigeorganisationen utvecklades med
hjalp av fem beredningar. | allt vasentligt (nagra fa justeringar) har denna
organisation bestatt oforandrad sedan avsektoriseringen introducerades.

e Tierps kommun (21 300 invanare) avsektoriserades 2007 och i den nya
kommunorganisationen avskaffades fackndmnderna och kommunfull-
méktiges roll kom att stdrkas genom att fyra fasta beredningar bildades.
Kommunstyrelsen forandrades genom att fyra utskott inrdttades. Tierps
kommun har inte inrattat nagon myndighetsnamnd. Organisationen har
bevarats i stora drag oférandrad sedan 2007 med det viktiga undantaget att
fullméktige avvecklat de fasta beredningarna férutom en sérskild
demokratiberedning. Istallet mojliggdrs for fullméktige att inrétta tillfalliga
beredningar.
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e Arvika kommun (25 900 invanare) skapade ar 2007 en avsektoriserad
politisk organisation med ursprungligen fyra utskott som senare blev tre
utskott. Inledningsvis fanns en myndighetsnamnd inom det sociala omradet
och fran 2015 inrattades tva myndighetsnamnder (fér individarenden och
inom plan- och bygg). | Arvika kommun har man runt fullméktige utnyttjat
en beredningsorganisation som inledningsvis och fram till 2015 hade 2-3
fasta beredningar. Under den senaste mandatperioden fran 2018 har
fullmaktigeberedningarna reducerats till att besta endast av en mojlighet att
tillsétta tillfalliga, tidsbegrénsade, beredningar.

e Eksjo kommun (17 800 invanare) introducerade sin avsektoriserade
organisation 2005. Inledningsvis inrattades fyra utskott under
kommunstyrelsen och i fullmaktige tillsattes tre fasta och en tillféllig
beredning. Dessutom fanns fran borjan en myndighetsnamnd med ansvar
for beslut om olika tillstandsérenden. En allman debatt uppstod bland
kommunpolitikerna under mandatperioden 2010-2014 om att ga tillbaka till
en facknamndsbaserad organisation. Fran 2015 kom Eksjo kommun dock
att ga en sdregen vag pa sa satt att man skapade en sorts hybridorganisation.
Facknamnder kom att aterinféras 2015 men kom att understéllas kommun-
styrelsen som beredningsorgan. Fran 2019 utvecklades denna hybridform
genom att ndmnderna behdélls samtidigt som man inrattade, med samma
ledamdter som i ndmnderna, beredande utskott under kommunstyrelsen.
Fullmaktige fick fran 2005 en beredningsorganisation bestaende av tre fasta
beredningar, fran 2010 endast tva och fran 2015 utnyttjas endast enstaka
och tillfalliga beredningarna i fullmaktige. Kommunfullméktige har under
2022 fattat beslut om att avveckla hybridorganisationen och aterga till en
renodlad fackndmndsorganisation.

Intervjuundersokningen genomfors med intervjupersoner — bade politiker och
kommundirektdrer — och sammantaget har 3-4 personer intervjuats i varje
kommuner. Totalt har 14 intervjuer genomforts (se sammanstallning i bilaga 3).
En semi-strukturerad intervjuguide har vaglett intervjuerna och speglar studiens
huvudfragor (se bilaga 2). Intervjuerna har genomforts digitalt och har
dokumenterats med hjalp av ljudinspelning.
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Analysschema

| ndsta avsnitt ska analysen presenteras. Med grund i de teoretiska och
metodmassiga utgangspunkter som tagits fram i detta avsnitt, kommer
presentationen av resultaten att goras med stod i nedanstaende analysschema:

Tabell 2.2. Analysschema

- De fortroendevaldas arbetssituation

- Rekrytering av fortroendevalda

- Mediernas granskning

- Medborgardialog och demokratiskt deltagande

Analysuppgift Innehall Kaéllor

1. Statistisk dokumentation - Antal avsektoriserade/atersektoriserade kommuner SCB 2018
- Fortroendeuppdrag/fortroendevalda SKR 2021
- Kommunstyrelsens utskott
- Beredningar i fullméktige
- Politiskt styre

2. Organisering - Maktfordelning Enkét
- Roller Intervjuer
- Procedurer
- Organisationskultur

3. Samordning - Positiv och negativ samordning Enkat
- Policyspecifika eller generella policymal Intervjuer
- Langsiktighet och helhetsperspektiv i policyskapande

4. Demokrati - Antalet fortroendeuppdrag/fortroendevalda Enkét
- De politiska partiernas roll Intervjuer
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1. Resultat

| det foljande kommer resultaten av de genomférda undersdkningarna att
presenteras. Inledningsvis ges en évergripande bild av samtliga kommuner i
Sverige med en statistisk dokumentation. Dérefter f6ljer en redovisning av de
empiriska studier, bade enkater och semi-strukturerade intervjuer, som
genomforts i de aktuella fallkommunerna (enkater i 14 kommuner och semi-
strukturerade intervjuer i fem kommuner)

3.1 Statistisk dokumentation

| det foljande I&mnas en statistisk dversikt och berér antalet kommuner som
avsektoriserats respektive atersektoriserats. Statistiken presenteras under
féljande rubriker:

e Antal avsektoriserade respektive atersektoriserade kommuner
e Fortroendeuppdrag och fortroendevalda

o  Kommunstyrelsens utskott

e Beredningar i fullmaktige

e Politiskt styre

e Summering av den statistiska dokumentationen

Antal avsektoriserade och atersektoriserade kommuner

| nedanstaende tabell redovisas antalet kommuner som under perioden
introducerat en avsektoriserad kommunorganisation respektive de kommuner
som, efter en period med avsektoriserad organisation, beslutat att aterga till en
fackndmndsbaserad organisation.
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Tabell 3.1. Antal avsektoriserade respektive atersektoriserade

kommuner 1997-2022

Mandatperiod Inférande av Beslut om atersektorisering (n)
avsektoriserad
organisation (n)
1994-1998 1 0
1999-2002 3 0
2003-2006 5 0
2007-2010 18 0
2011-2014 22 2
2015-2018 12 3
2019-2022 5 6
Total 66 11

Sammanlagt har 66 kommuner i Sverige introducerat en avsektoriserad
kommunorganisation. Intresset for att skapa en ny organisation var starkast
under aren mellan 2006 och 2014 ars val da 40 kommuner gick over till en
avsektoriserad kommun. Under perioden fran 2010 har 11 kommuner valt att
atersektorisera med en fackndmndsbaserad organisation. Den senaste
mandatperioden (2019-2022) 6versteg for forsta gangen antalet atersektori-
serade kommuner med antalet som avsektoriserades. Det &r dock svart att
bedéma om detta ar en trend mot 6kande atersektorisering. Méjligtvis kan det
antyda att den avsektoriserade modellen tappat nagot av sin attraktivitet. | tabell
3.2 redovisas kommunstorlek i olika kommunkategorier:

Tabell 3.2. Invanarantal (medelvéarde och median) for olika kommunkategorier
(exklusive Stockholm, Géteborg och Malmd)

Kommunkategori Antal Antal Antal invanare
invanare, invanare, | max - min
medelvarde | median
(2020) (2020)

Urval med 14 kommuner (n=14)* 23148 21546 | 47 050—7 737

Avsektoriserade ndgon period 1997-2022 (n=66) 12 207 9513 | 47050—2 442

Avsektoriserad ar 2022, samtliga kommuner (n=55) 11 095 9043 | 47050—2 442

Atersektoriserade kommuner (n=11) 17 765 13194 | 42910—6 658

Sektoriserad organisation, 1997-2022 (n=221) 34 692 19412 | 233 839—2 387

Samtliga kommuner (n=287) 29 522 16 042 | 233 839—2 387

* Av de 14 kommuner som avsektoriserades i detta urval har fyra kommuner — Eksjo, Gotene,

Nykvarn och Svedala ate

En avsektoriserad politisk organisation

rsektoriserats

21




Bland de kommuner (n=66) som har eller haft en avsektoriserad organisation ar
det endast tre kommuner som har ett invanarantal dver 40 000 och cirka 55 %
av de avsektoriserade kommunerna har farre an 10 000 invanare. Den storsta
kommunen 47 050 invanare 2020) ar Kungalvs kommun och den minsta (2 442
invanare) ar Sorsele kommun. Det ar ocksa vart att notera att bland kommuner
som atersektoriserats dr det i huvudsak kommuner som &r nagot storre an
genomsnittet bland de kommuner som avsektoriserats. Slutsatsen ar darmed att
den avsektoriserade organisationstypen, med nagra fa undantag, ar forknippad
med sma kommuner.

Fortroendevalda och fortroendeuppdrag

Med en avsektoriserad kommunorganisation férandras de politiska
fortroendeuppdragens innehall. Kénnetecknande &r att facknamnderna
avvecklas och deras ansvar laggs 6ver pa kommunstyrelsen. | den avsektori-
serade modellen har dock ofta ocksa myndighetsnamnder initierats for att
hantera individuell myndighetsutévning inom framst socialvard och miljo- och
byggfragor. Till detta ska laggas att nya typer av fortroendeuppdrag har
tillkommit knutna till att man kommit att betona kommunfullmaktiges roll som
forum for de fortroendevalda att formulera politiska strategier och langsiktig
utveckling. Detta har ofta skett genom att séarskilda, tillfalliga eller fasta,
beredningar inrattats i kommunfullmaktige. En grundfraga handlar darfor om
hur den avsektoriserade organisationen paverkar antalet fortroendeuppdrag i
berérda kommuner. | tabell 3.3 ges ett samlat svar pa den fragan:

Tabell 3.3. Antal fortroendeuppdrag, indexvarden, 1995=100

Kommunkategori 1995 | 2003 | 2007 | 2011 | 2015 | 2019

Urval med 14 kommuner (n=14) 100 87 76 82 79 78

Avsektoriserade nagon period 1997-2022 (n=66) 100 87 80 76 70 69

Avsektoriserad 2022, samtliga kommuner (n=55) 100 87 80 76 70 68

Atersektoriserade kommuner (n=11) 100 85 74 79 77 79
Sektoriserad organisation, 1997-2022 (n=221) 100 94 90 90 88 88
Samtliga kommuner (n=287) 100 92 88 87 84 84

Det ar kant fran andra analyser att antalet fortroendeuppdrag i svenska
kommuner minskat under de senaste 25 aren (SCB 2019). Under perioden
mellan 1995 och 2019 har antalet uppdrag minskat med 16 procent om vi raknar
samtliga svenska kommuner. Bland de 56 kommuner som har en avsektoriserad
organisation &r den sammanlagda minskningen av antalet uppdrag hela 32
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procent. Trots att den avsektoriserade organisationsmodellen innebér att en del
nya namnder etableras och att nya uppdrag knyts till kommunfullmaktige har
antalet uppdrag minskat starkare &n vad som galler fér kommuner som inte
avsektoriserats.

| tabell 3.4 fordjupas analysen och vi kan se att minskningen av antalet
fortroendeuppdrag i avsektoriserade kommuner &r en direkt féljd av beslutet att
genomfdra en omorganisation. Tabellen visar dven att i de kommuner som
atersektoriserats har antalet fortroendeuppdrag 6kat men inte natt upp till det
antal uppdrag som fanns fore det att man introducerade en avsektoriserad
modell.

Tabell 3.4. Antal fortroendeuppdrag i kommuner med avsektoriserad/atersektoriserad
organisationsmodell

Avsektoriserade och Antal fortroendeuppdrag — fore och
atersektoriserade kommuner efter avsektorisering samt 2015,
medelvarden
Fore | Efter | +/- 2019 | +/-
Avsektoriserade (n=14) 219 168 | -23% 178 +6%
Avsektoriserade (n=55) 173 135 | -22% 130 -4%
Atersektoriserade (n=11) 190 139 | -27% 174 +25%

I den foljande tabellen ges en fordjupad beskrivning av de 14 fallkommunerna
fran 2009 ars analys. | denna grupp har fyra av kommunerna atersektoriserats
och i tabellen sérredovisas dessa fyra kommuner.

En avsektoriserad politisk organisation 23



Tabell 3.5. Antal fortroendeuppdrag i de 14 fallkommunerna

Kommuner Antal fortroendeuppdrag — fore och efter
avsektorisering samt 2019
Avsektoriserade (n=10) Fore | Efter | +/- 2019 | +/-
“Efter”
till 2019
Lerum 271 212 | -22% 205 -3%
Valdemarsvik 151 111 | -26% 120 +8%
Arvika 268 229 | -15% 215 -6%
Hérryda 222 135 | -39% 183 +36%
Finspang 196 177 | -10% 173 -2%
Kungélv 259 205 | -21% 220 +7%
Rattvik 185 155 | -16% 142 -8%
Skurup 244 226 -1% 196 -13%
Stenungsund 213 135 | -37% 180 +33%
Tierp 215 186 | -13% 169 -9%
Medelvarde (n=10) 220 174 | -20% 180 +3%
Atersektoriserade (n=4)
Eksjo 226 115 | -49% 178 +55%
Gotene 214 202 -6% 207 +2%
Nykvarn 149 110 | -26% 111 +1%
Svedala 249 153 | -39% 198 +29%
Medelvarde (n=4) 210 145 | -31% 174 +20%
Totalt (n=14) 3062 | 2351 | -23% | 2497 +6%
Medelvarde 219 168 178

Ett par forhallanden ur tabell 3.5 kan vara varda att lagga marke till. For det
forsta har de kommuner som minskat antalet uppdrag allra mest efter
avsektoriseringen (framst Harryda och Stenungsund, men ocksa i nagon man for
Valdemarsvik och Kungalv) i hog grad kommit att ’kompensera’ denna
minskning genom att forhallandevis kraftigt kommit att 6ka antalet uppdrag
nagra ar efter avsektoriseringen. For det andra r det intressant att notera de
variationer som finns mellan kommunerna i urvalet. | en del kommuner har
uppat en fjardedel av alla uppdrag forsvunnit medan det i andra kommuner
stannat vid en minskning pa nagra fa procent. Vi vet sedan tidigare att den
avsektoriserade modellen utvecklats med nagot olikartade former gallande
organiseringen av fortroendeuppdragens fordelning (se Siverbo 2009, 2014,
Karlsson med flera 2009, Johansson 2018).
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Utvecklingen av antalet fortroendevalda har haft en minskande trend om vi
réknar ett genomsnitt for alla kommuner i Sverige. | tabell 3.6 visas att
nergangen av antalet fortroendevalda minskat med 15 % under perioden 2003—
2019. Kommuner med en avsektoriserad organisation uppvisar en &n starkare
nergang i antalet fortroendevalda. Bland de kommuner som atersektoriserats
kan vi se svag 6kning av antalet fortroendevalda under de ar som gatt sedan
man atersektoriserats. Med minskande antal fortroendeuppdrag och minskande
antal fortroendevalda har uppdragskoncentrationen, antalet uppdrag per
fortroendevald, okat i samtliga kommuner men frdmst i de avsektoriserade
kommunerna.

Tabell 3.6. Antal fortroendevalda, indexvarden 2003=100

Kommunkategori 2003 | 2007 | 2011 | 2015 | 2019
Urval med 14 kommuner (n=14) 100 84 87 84 84
Avsektoriserade ndgon period 1997-2022 (n=66) 100 90 84 79 77
Avsektoriserad 2022, samtliga kommuner (n=55) 100 91 83 78 75
Atersektoriserade kommuner (n=11) 100 88 86 86 87
Sektoriserad organisation, 1997-2022 (n=221) 100 94 92 90 88
Samtliga kommuner (n=287) 100 93 90 88 85

Redovisningen visar, sammanfattningsvis, att introduktionen av en
avsektoriserad organisation innebar en minskning av bade antal uppdrag och
antal fortroendevalda i en kommun. Det &r inte sa att introduktionen av nya
myndighetsnamnder och fullméktigeberedningar kunnat véga upp minskningen
av uppdragen i den tidigare fackndmndsorganisationen. Avslutningsvis belyses
tva typer av forandringar i uppdragsstrukturen i de avsektoriserade kommu-
nerna, namligen introduktionen av utskott under kommunstyrelsen samt
utvecklingen av beredningar i kommunfullmaktige.

Kommunstyrelsens utskott

| ett tidigare avsnitt har visats att ett grundlaggande kannetecken for den
avsektoriserade modellen &r att facknamnderna avvecklats och att dess politiska
uppgifter forts éver till kommunstyrelsen. For att hantera den dkande
arendeméngden har de avsektoriserade kommunerna inrattat arbetsutskott
(ibland benamnda pa annat satt) bestende av ledamater/ersattare i
kommunstyrelsen. | tabell 3.7 visas det genomsnittliga antalet utskott som
initierats i de avsektoriserade kommunernas kommunstyrelser.
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Tabell 3.7. Antal utskott eller motsvarande till kommunstyrelsen.

Avsektoriserade och atersektoriserade kommuner Antal utskott i
kommunstyrelsen,
medelvarde

Avsektoriserade (n=14) 3.1

Avsektoriserade 2022 (n=55) 3,4

Atersektoriserade nér de var avsektoriserade (n=9) 2,5

Det vanligaste &r att den avsektoriserade kommunen tillsétter 3-4 arbetsutskott
under kommunstyrelsen. Tidigare studier (Johansson & Severinsson 2018,
Siverbo 2014) visar variationer mellan kommunerna géllande hur utskotten
organiseras, vilka uppgifter man ansvarar fér samt arbetsformer. En central
fraga vid konstruktionen av utskotten har berort vilka uppgifter respektive
utskott ska ha.

En del kommuner har valt att lata utskotten anknyta till de tidigare fack-
namnderna, det vill siga att man da inrattat utskott for exempelvis utbildnings-
sektorn, omsorgen, samhallsbyggande samt kultur/fritid. Den allra vanligaste
typen av utskottsorganisation &r att man har ett utbildningsutskott, ett utskott for
omsorgsfragor och ett allmant utskott (dar fragor utdver utbildning och social
omsorg behandlas). Andra kommuner har valt att lata utskotten arbeta utifran en
idé om sektorssamordning med utskott som forsoker arbeta tematiskt eller med
en “horisontell’ ambition. Detta kan ses som en strategisk fraga; ska utskotten
spegla tidigare facknamnder och darmed riskera att ocksa bevara sektors-
tdnkandet eller &r ambitionen att genom utskotten stimulera till sektorséver-
gripande ambitioner. Senare i framstallningen ska denna fraga fordjupas nagot
med hjalp av utsagor ur intervjumaterialet.

Beredningar i kommunfullmaktige

| de avsektoriserade kommunerna har en majoritet inrattat beredningar knutna
till kommunfullméktige. Kommunerna har arbetat med tva typer av
beredningar; dels fasta beredningar med ett sérskilt &mnesomrade som bedrivs
kontinuerligt under exempelvis en hel mandatperiod, dels tillfalliga beredningar
som arbetar under en kortare period med ett specifikt formulerat uppdrag. Antal
beredningar varierar fran kommun till kommun, fran ndgon enstaka till
kommuner som anvént 4-5 beredningar. Det bor noteras att cirka 20 kommuner,
av de 66 som nagon gang haft en avsektoriserad organisation, aldrig inrattat
nagra fullméaktigeberedningar inom ramen for den gjorda organisations-
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forandringen. En del kommuner har i sitt reglemente for fullméktige skrivit in
att det finns en mojlighet att inrétta beredningar, men har inte startat nagon
beredning.

Vi kan konstatera att kommunerna ocksa genomfor kontinuerliga forandringar i
beredningsarbetets organisering och utformning. Det forefaller vara en trend att
antalet beredningar minskar nagot totalt sett och mgjligtvis kan man ocksa
skdnja ett vaxande intresse for att utnyttja tillfalliga beredningar i denna del.
Om vi haller oss till de 10 fallkommuner som fortfarande har kvar en avsektori-
serad organisation (av de 14) har dock inte antalet beredningar minskat utan ar
kvar pa samma niva som man en gang hade nar omorganisationen initierades.
Nagra av kommunerna har inrattat nagon ytterligare tillfallig beredning och i
nagra enstaka fall har de fasta beredningarna avvecklats. Det &r dock i denna
grupp kommuner sma férandringar som gjorts. Aven i denna del ska analysen
fordjupas med hjalp av utsagor ur bade enkat- och intervjumaterialet.

Politiskt styre

En avslutande aspekt i beskrivning handlar om det finns nagra inslag av
partipolitisering av introduktion respektive avveckling av en avsektoriserad
kommunorganisation. | tabell 3.8 visas vilken typ av politiskt styre —
vanstermajoritet, borgerlig majoritet eller blockéverskridande majoritet — som
haft den politiska makten nar beslut togs om avsektorisering respektive
atersektorisering.

Tabell 3.8. Politiskt styre i samband med att beslut fattats rérande att avsektorisera
respektive atersektorisera kommunens organisation.

Politiskt styre Avsektorisering | Atersektorisering

Véanstermajoritet 24 (36%) 3 (27%)
Borgerlig majoritet 31 (47%) 7 (64%)
Blockdverskridande 10 (15%) 1 (9%)
Ovriga 1 (2%) 0
Totalt antal 66 (100%) 11 (100%)

Det gar inte att dra nagra specifika slutsatser om det varit bland véansterstyrda
eller borgerligt styrda kommuner som intresset for den avsektoriserade
modellen varit mest framtrddande. Mojligtvis finns det en viss dvervikt for
borgerligt styrda kommuner nér det galler beslut att atersektorisera
verksamheten. Det dr dverlag svart att se nagra partipolitiskt betingade
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skillnader. Detta &r ocksa nadgot som kommer att belysas ytterligare senare i
rapporten med stdd i intervjumaterialet.

Summering - statistisk dokumentation

| denna inledande dokumentation har visats att intresset for att skapa en
avsektoriserad kommunorganisation tar fart under tva mandatperioder efter
2006 ars val. | huvudsak &r det bland mindre kommuner intresset varit som
storst. Under de tva senaste mandatperioderna har vi kunnat se att en del
kommuner valt att aterinfora facknamnderna. Av detta avsnitt har det ocksa
framgatt att antalet fortroendeuppdrag och fortroendevalda minskar mer
patagligt i de avsektoriserade kommunerna jamfort med kommuner som behallit
den traditionella facknamndsbaserade organisationstypen. Introduktionen av
fullmaktigeberedningar eller inrattande av myndighetsndmnder har inte kunnat
ersatta de fortroendeuppdrag som forlorats nér facknémnderna avvecklats.

Inledningsvis i detta avsnitt konstaterades att de avsektoriserade kommunerna
utgatt fran tva centrala politiska ambitioner; sektorssamordning respektive
demokratiutveckling. Dokumentationen sa langt visar att den mest patagliga
forandringen i den avsektoriserade kommunen 4r att antalet fortroendeuppdrag
minskat genom att det politiska ansvaret koncentrerats till kommunstyrelsen nar
facknamnderna lagts ner. Forenklat uttryckt ar det samordningssparet som varit
det mest centrala i forandringsarbetet. Nar det géller demokratisparet kan vi
snarare se en problematik i att antalet fértroendevalda minskar och att
reformarbetets fokus kring kommunfullméktiges roll i den avsektoriserade
organisationen inte varit lika framtrddande som féréandringarna knutna till
kommunstyrelsen och ndmndsorganisationen.

3.2 Enkéatresultat och semi-strukturerade intervjuer

Resultaten av enkatundersokningen och de semistrukturerade intervjuerna utgar
fran de teoretiska utgangspunkter som presenterats i avsnitt 2 och framstéllning
kommer att sorteras under tre huvudrubriker nedan:

e Organisering
e Samordning
e Demokrati
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Organisering

Den mest grundlaggande fragan vid organiseringen av en avsektoriserad modell
ror makt- och inflytandefordelning. Det géller dels mellan politik och
forvaltning, dels mellan kommunfullmaktige och kommunstyrelse.

I enkatundersokningen fick bade politiker och ledande tjanstepersoner foljande
tva fragor om inflytande i kommunorganisationen:

Tabell 3.9. Inflytande for fértroendevalda

Enkaétfraga: Jamfort med en traditionell organisation med facknamnder, hur bedomer
du att det politiska arbetet paverkas i en avsektoriserad organisation nér det géller... de
enskilda fortroendevaldas inflytande?

En avsektoriserad politisk organisation

Fortroendevalda Forbattras Ofdrandrat | Férsdmras Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Mén 19% 15% 50% 15%

Kvinnor 27% 13% 42% 18%

KS-ledaméter 25% 17% 39% 18%

I kommuner som 11% 4% 63% 22%

atersektoriserats

Alla fortroendevalda 22% 14% 47% 16%

Tjanstepersoner Forbéattras Oféréndrat | Forsamras Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Man 53% 20% 7% 20%

Kvinnor 17% 17% 17% 50%

I kommuner som 38% 8% 15% 38%

atersektoriserats

Alla tjanstepersoner 31% 18% 13% 38%
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Tabell 3.10. Inflytande for tjanstepersoner

Enkatfraga: Hur paverkades din kommun nar ni 6vergick fran en traditionell
organisation med fackndmnder till en avsektoriserad politisk organisation géllande...
tjanstepersoners inflytande i forhallande till politiken och politiska beslut

Fortroendevalda Okade Oféréandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot
Man 49% 18% 15% 17%
Kvinnor 44% 22% 8% 27%
KS-ledaméter 44% 24% 12% 20%
| kommuner som atersektoriserats 46% 13% 13% 28%
Alla 47% 20% 12% 21%
Tjénstepersoner Okade Oféréndrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot
Man 40% 20% 13% 27%
Kvinnor 25% 29% 12% 33%
| kommuner som atersektoriserats 23% 38% 8% 31%
Alla 31% 26% 13% 31%

For det forsta visar tabellerna att de fortroendevalda har uppfattningen att den
avsektoriserade kommunmaodellen leder till ett minskat inflytande for
politikerna och ett kat for tjanstepersonerna. Enkatutsagorna visar i just denna
del en relativt stor skillnad; ndra hélften av de fortroendevalda menar att
politikens inflytande minskat och att tjanstepersonernas makt dkat. Det bor hér
noteras att denna uppfattning ar an starkare representerad bland de kommuner
som atersektoriserat sin organisation (sarskilt gallande ett minskande inflytande
for de fortroendevalda).

Tjanstepersonerna sjélva har en annan uppfattning. En tredjedel av de ledande
tjanstepersonerna har asikten att de fortroendevaldas inflytande forbéttrats och
en liten minoritet anser att inflytandet forsamrats for de fortroendevalda. Ett
flertal av tjanstepersonerna (31 procent) ser dock att det egna inflytande 6kat
och endast 13 procent havdar att det minskat. Har bor noteras en betydande
osidkerhet bland tjanstepersonerna (kring en tredjedel kryssar svaret "vet €j”)
rorande fragorna om makt och inflytande mellan fortroendevalda och
tjanstepersoner.
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Det kan konstateras att om man fragar de fortroendevalda sa ar asikten att den
avsektoriserade kommunmaodellen lett till en 6kad makt for forvaltningen.
Tjanstepersonerna uttrycker en nagot ambivalent hallning och manga &r osékra
pa hur makt- och inflytandeférdelningen paverkats. Fragestallningen har
preciserats ndgot med fragor om de fortroendevalda i kommunstyrelsen:

Tabell 3.11. Fortroendevaldas arbetsinsats i kommunstyrelsen

Enkatfraga: Jamfort med en traditionell organisation med facknamnder, hur bedomer
du att det politiska arbetet paverkas i en avsektoriserad organisation nar det
giller...arbetsinsatsen for fortroendevalda i kommunstyrelsen

En avsektoriserad politisk organisation

Fortroendevalda Okade Oféréandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Man 81% 8% 3% 7%

Kvinnor 73% 13% 7% 7%

I kommuner som 83% 4% 9% 4%

atersektoriserats

Alla KS-ledaméter 77% 11% 5% 7%

Tjénstepersoner Okade Oféréndrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Man 80% 7% 0% 13%

Kvinnor 75% 4% 4% 17%

I kommuner som 62% 8% 0% 31%

atersektoriserats

Alla tjanstepersoner 77% 5% 3% 15%
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Tabell 3.12. Makt och inflytande for fortroendevalda i kommunstyrelsen

Enkatfraga: Jamfort med en traditionell organisation med facknamnder, hur bedémer
du att det politiska arbetet paverkas i en avsektoriserad organisation nar det
giller...makt och inflytande for fortroendevalda i kommunstyrelsen

Fortroendevalda Okade Oféréndrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Man 80% 8% 5% 7%

Kvinnor 62% 13% 18% 7%

I kommuner som 78% 4% 9% 9%

atersektoriserats

Alla KS-ledaméter 71% 11% 11% 7%

Tjénstepersoner Okade Oféréndrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Man 80% 7% 0% 13%

Kvinnor 79% 4% 0% 17%

I kommuner som 62% 8% 0% 31%

atersektoriserats

Alla tjanstepersoner 80% 5% 0% 15%

Organiseringen av de avsektoriserade modellerna anses av bade fortroendevalda
i kKommunstyrelsen och tjanstepersoner innebéra en ékad arbetsmangd for de
fortroendevalda liksom en allmén bedémning av att kommunstyrelsepoli-
tikernas makt dkar i den kommunala organisationen. | denna del &r bade
fortroendevalda och tjanstepersoner 6verens. Utsagorna ger hér, om vi lagger
samman de fortroendevaldas och tjanstepersonernas utsagor, det enskilt sett
starkaste utslaget av alla enkatfragor. Detta ar i sig foga forvanande da
organiseringsprocesserna syftar till att koncentrera ansvar och makt till
kommunstyrelsens politiker. Overféringen av politiskt ansvar till kommun-
styrelsen synes ocksa leda till att fler fragor delegeras till forvaltningen liksom
att de fortroendevalda i kommunstyrelsen behdver ett starkare stod i sina
uppdrag fran tjanstepersoner jamfort med hur det &r i sektorsbaserade
kommunorganisationer (se tabell 3.13 och 3.14 nedan).
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Tabell 3.13. Delegering av uppgifter till tjanstepersoner

Enkatfraga: Jamfort med en traditionell organisation med facknamnder, hur bedémer
du att det politiska arbetet paverkas i en avsektoriserad organisation nér det géller...
maéngden uppgifter som delegeras till tjanstepersoner i férvaltningen

Fortroendevalda Okade Oféréandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Mén 59% 24% 3% 14%

Kvinnor 51% 24% 2% 22%

| kommuner som 52% 13% 0% 35%

atersektoriserats

Alla KS-ledamoter 55% 25% 3% 17%

Tjénstepersoner Okade Oféréandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Man 67% 20% 0% 13%

Kvinnor 33% 42% 0% 25%

I kommuner som 31% 38% 0% 31%

atersektoriserats

Alla tjanstepersoner 46% 33% 0% 20%

Tabell 3.14. Fortroendevaldas behov av stod fran tjanstepersoner

Enkaétfraga: Jamfort med en traditionell organisation med facknamnder, hur bedémer
du att det politiska arbetet paverkas i en avsektoriserad organisation nér det giller... de
fortroendevaldas behov av stod fran tjanstepersoner

En avsektoriserad politisk organisation

Fortroendevalda Okade Oféréandrat | Minskade Vet gj
mycket/négot Mycket/nagot

Man 54% 32% 3% 10%

Kvinnor 50% 30% 4% 16%

I kommuner som 65% 9% 4% 22%

atersektoriserats

Alla KS-ledamoter 52% 32% 4% 12%

Tjanstepersoner Okade Oférandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Man 100% 0% 0% 0%

Kvinnor 100% 0% 0% 0%

I kommuner som 100% 0% 0% 0%

atersektoriserats

Alla tjanstepersoner 100% 0% 0% 0%
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Om vi forflyttar fokus mot kommunfullmaktiges roll i den avsektoriserade
organisationen (se tabell 3.15 och 3.16 nedan) uttrycker enkatrespondenterna att
kommunpolitiken inte férandrats i sérskilt hog utstrackning eller att utsagorna
hér vittnar om osékerhet med en stor andel av politiker och tjdnstepersoner som
ar osdkra och som svarar “vet ¢j” pa dessa fragor.

Tabell 3.15. Kommunfullméktiges betydelse fér kommunpolitiken

Enkatfraga: Hur paverkades din kommun nar ni 6vergick fran en traditionell
organisation med facknamnder till en avsektoriserad politisk organisation géllande...
kommunfullméktiges betydelse for kommunpolitiken?

En avsektoriserad politisk organisation

Fortroendevalda Okade Oféréandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/ndgot
Man 29% 26% 31% 14%
Kvinnor 36% 22% 21% 21%
KS-ledaméter 29% 29% 24% 18%
| kommuner som atersektoriserats 26% 24% 28% 22%
Alla 32% 25% 27% 17%
Tjénstepersoner Okade Oféréandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot
Man 33% 47% 0% 20%
Kvinnor 36% 21% 22% 21%
| kommuner som atersektoriserats 15% 54% 0% 31%
Alla 29% 37% 5% 29%
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Tabell 3.16. Samsyn mellan kommunfullméktigesberedningsarbete och

kommunstyrelsens arbete

Enkatfraga: Hur bedomer du att inforandet av fullmaktigeberedningar paverkar
fullméktiges arbete gillande...samsyn mellan fullméaktiges beredningsarbete och det
ordinarie beredningsarbete som sker i den kommunala forvaltningen knuten till

kommunstyrelsen?

Fortroendevalda Okade Oféréandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/ndgot
Man 12% 33% 27% 29%
Kvinnor 27% 26% 32% 15%
KS-ledaméter 19% 31% 26% 24%
| kommuner som atersektoriserats 9% 26% 35% 30%
Alla 17% 31% 28% 24%
Tjénstepersoner Okade Oféréandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/ndgot
Man 9% 46% 18% 27%
Kvinnor 21% 26% 10% 42%
| kommuner som atersektoriserats 11% 22% 22% 44%
Alla 17% 33% 13% 37%

Enkatsvaren antyder att fullmaktiges roll i den avsektoriserade organisationen
inte fatt samma uppmarksambhet i organisationsutvecklingen som galler for
kommunstyrelsens arbete. Detta ar en fraga som ska utvecklas senare i

rapporten.

| de semi-strukturerade intervjuerna fordjupas forstaelsen av
organiseringsaspekterna i den avsektoriserade kommunmodellen. Det géller i

framst fyra avseenden:

o De fortroendevaldas roller
o Kommunstyrelsens arbete

e Relationer mellan politik och forvaltning

e Fullméktiges beredningar

Huvuddelen av de intervjuade menar att den avsektoriserade modellen innebér

en forandrad roll for politikerna i kommunstyrelsen.

Kommunstyrelsepolitikerna far ansvar for fler fragor och mangden arenden okar

En avsektoriserad politisk organisation
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i kommunstyrelsen, vilket stéller hogre krav pa kommunstyrelsepolitikerna
jamfort med hur det &r i en facknamndsbaserad organisation. Intervjupersonerna
ser har ett skifte i politikerrollen for de fortroendevalda som tidigare haft
ledande roller i ndgon av kommunens namnder. Det ar inte langre majligt att pa
samma satt identifiera sig med en viss sektorsfraga — exempelvis dldreomsorg,
skolan eller fritidsfragor — utan politikerna bor i hogre grad betrakta kommu-
nens verksamhet ur ett helhetsperspektiv. En del av intervjupersonerna ser detta
som en positiv utveckling medan andra ser en del risker i att de fortroendevalda
tappar sitt engagemang for vissa fragor. Politikerna ska vara generalister med
helhetsansvar och inte langre enbart sta upp for en viss sektorspolitisk
verksamhet. En av de intervjuade gestaltar denna rollforskjutning pa foljande
satt:

"Nar man jobbar i utskott (under kommunstyrelsen) behéver man ha ett
helhetstank. Omsorgen behoéver veta vad samhéllsbyggnad behéver — vad
finns det for behov dar — det gar i varandra — samhallsbyggnad tar fram en
plan fér dldreboenden — men det ar kanske inte det som behdovs allra mest
bland omsorgsbehoven utan kanske fler LSS-boenden; de flesta fragor gar
in i varandra pa det sattet och d& behovs samverkan”.

Nar intervjupersonerna ombeds att nagot ytterligare precisera denna typ av
rollférandringar kommer man in pa hur arbetet med kommunstyrelsens utskott
eller arbetsgrupper fungerar. Med ett 6kande antal uppgifter (arbetsbelastning)
foljer behov av att inom kommunstyrelsen skapa en organisering som formar
hantera och dela upp beslutsprocesserna bade infér och mellan kommun-
styrelsens ordinarie moéten. Hur denna arbets- och uppgiftsférdelning
organiserats varierar en del mellan kommunerna som studerats i denna rapport
och i intervjumaterialet framkommer att denna fraga ar foremal for standiga
diskussioner och aven férandringar i organisationen runt kommunstyrelsen.
Grundfragan handlar om dels vilka uppgifter som respektive KS-utskott ska
hantera, dels formerna for hur utskotten ska arbeta. En del av intervjupersonerna
ser har risker for att utskotten speglar den gamla facknamndsindelningen och att
man darmed aterinfor sektorspolitiken. 1 en del av kommunerna finns behov av
att starka det politiska arbetet i en del sektorspolitiska fragor — samtidigt sa ska
intresset av helhetstdnkande och samordning vagas in i sammanhanget.
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En intervjuperson konstaterar:

"Det ar viktigt att vi i kommunstyrelsen hela tiden héller i helhetsgreppet. Det
far inte bli ngra stuprdor i utskottsarbetet, da har vi tappat en barande idé; vi
far inte bygga bort det som vi en gang ville bort frAn nar den nya
organisationen skapades. Det kommer hela tiden nya manniskor in i
organisationen sa det géller att halla i principerna”.

Intervjumaterialet ger i denna del en komplex bild och det ar tydligt att man i
den avsektoriserade kommunen &gnar en del politisk och administrativ energi at
att organisera kommunstyrelsens arbete med utskott och drendehandléggning.
Intervjupersonerna kommer in pa utmaningar om vilken typ av fragor som ska
behandlas i vilket utskott, vilken typ av beredningsform som ska anvandas,
sammantradesformer, behov av stod fran tjanstepersoner etc. Detta ar sannolikt
en av de svaraste fragorna att hantera i organiseringen i den avsektoriserade
kommunmodellen och kannetecknande &r att det aterkommande gors justeringar
i hur utskotten ska arbeta. Det ar ocksa i denna del som vi kan se upphovet till
att en del kommuner aven tar steget tillbaka med att avskaffa utskotten och
aterinfora facknamnder.

Intervjumaterialet visar ocksa, i likhet med enkatutsagorna, att det skett en dkad
delegering av beslut fran fortroendevalda till forvaltningen. Vad som ocksa
framkommer under intervjuerna ar att den 6kande delegeringen av drenden
ocksa kan ses, atminstone delvis, som en drivkraft bakom att kommunens
forvaltningschefer dkat utbytet med varandra och med kommunlednings-
forvaltningen. Under intervjuerna framkommer att kommundirekttrens
sammanhallande och samordnande roll utvecklats vésentligt under senare ar.
Detta behover inte nddvandigtvis vara ett resultat av introduktionen av en
avsektoriserad kommunorganisation utan ar nagot som sannolikt skett i de flesta
kommuner (i vart fall i de mindre kommunerna). Detta ar en frdga som borde fa
ytterligare uppmarksamhet i framtida analyser av kommunernas politiska
organisation.

Avslutningsvis ska organiseringen runt kommunfullméktige belysas. En
Overgripande slutsats &r att kommunfullméktiges roll i den avsektoriserade
kommunmodellen varierar stort mellan olika kommuner. En del har gjort
medvetna och ambitidsa satsningar pa beredningar (bade fasta och tillfalliga)
och har utvecklat beredningsformerna pé olika sitt. Aven kommunfullméktiges
arendebehandling och debattformer har utvecklats. | andra kommuner har den
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typen av ambitioner inte varit lika framtradande. Intervjumaterialet speglar
dessa olikheter och en del uttrycker betydande entusiasm éver méjligheterna att
utveckla fullméaktiges roll medan andra intar en mer avvaktande och dven nagot
mer skeptisk hallning i detta. Ett par roster ur intervjumaterialet visar pa dessa
skillnader:

"Detta arbetssatt har medfort att fullmaktige &r betydligt livligare nu an vad
det var forr (...) i samband med debatt om budgeten ar det upp till 30-35 av
49 som &r uppe i talarstolen; tidigare var det en transportstracka med
budgeten och da var det bara kommunraden uppe — i mer heta fragor var
det kanske 3-4 personer uppe. Nu senaste var det exempelvis en motion
uppe och det var flera personer uppe, trots att det inte var en kontroversiell
fraga. Fullmaktige har blivit ett livaktigt debattforum. Syftet med reformen att
skapa en ny organisationsmodell var just att skapa ett livaktigt fullmaktige”.

"Beredningsarbetet i fullméktige var till en borjan livaktigt — men tyvarr har
det ebbat ut en aning — vi hoppas fa igéng det igen — det ar ett problem i de
flesta politiska sammanhang att intresset att ga pa ytterligare moten ar lagt;
en utmaning ar att det ska vara meningsfullt och fungera hela vagen fran
fullmaktige in i férvaltningen (...) det basta hade varit att fa en rod trad in i
budgetprocessen — men vi &r inte dar an. Det &r svart att halla det
demokratiska intresset vid liv”.

En &n mer kritisk rost sager foljande:

"Fullméktige har inte blivit mer vitalt till foljd av arbetet med
fullméktigeberedningar. Nar jag lyssnar till fullméktigedebatterna och
analyserar dem — ja, vilka ar uppe i debatterna; jo, med nagot enskilt
undantag ar det kommunstyrelseledaméterna”.

Aven om 6vervaganden kring organiseringen av kommunfullmaktiges
beredningsroll varierat mellan de studerade kommunerna kan dock konstateras
att dessa fragor inte dgnats samma uppmarksamhet som galler for hur kommun-
styrelsens arbete ska organiseras. Ett annat grundproblem har varit att kommun-
fullméktiges beredningsarbete varit svagt forankrat och kanske aven svagt
accepterat i forhallande till kommunstyrelsens och den 6vriga kommun-
forvaltningens dvervaganden. Det finns flera beskrivningar i intervjumaterialet
som visar att beredningsarbetet i fullmaktige méter olika typer av svarigheter —
framst kanske budgetmassiga invandningar — nér val beredningsférslagen ska
realiseras i det ordinarie kommunpolitiska arbetet.
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Samordning

Den mest framtradande motiveringen av att introducera en avsektoriserad
politisk organisation ror mojligheterna att starka samordningsvarden i kommun-
politiken. Enkatrespondenterna har inledningsvis fatt ta stallning till en 6vergri-
pande fraga om i vilken man den avsektoriserade organisationsmodellen bidrar
till samordningen mellan olika politikomraden:

Tabell 3.17. Samordning mellan olika politikomraden

Enkatfraga: Jamfort med en traditionell organisation med facknamnder, hur bedémer
du att det politiska arbetet paverkas i en avsektoriserad organisation nér det géller...
samordningen mellan olika politikomréden

Fortroendevalda Okade Ofdrandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Man 46% 22% 22% 10%

Kvinnor 48% 9% 24% 18%

KS-ledaméter 58% 11% 18% 14%

I kommuner som 27% 20% 36% 18%

atersektoriserats

Alla fortroendevalda 47% 17% 23% 13%

Tjanstepersoner Okade Oférandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Mén 73% 13% 0% 13%

Kvinnor 67% 17% 0% 17%

I kommuner som 54% 15% 0% 31%

atersektoriserats

Alla tjanstepersoner 69% 15% 0% 15%

Enkatutsagorna visar att en majoritet menar att samordningen mellan olika
politikomraden i kommunen har dkat i den avsektoriserade organisationen.
Denna uppfattning ar sérskilt tydlig bland tjanstepersonerna dar néra 70 %
svarar att samordningen mellan politikomraden okat och ingen att samord-
ningen skulle minskat. Bland fullmaktigeledamoterna hévdar cirka en fjardedel
av de svarande att samordningen minskat och det &r sarskilt bland fullmék-
tigeledamoter i de kommuner som atersektoriserats som har den uppfattningen.
Man kan har ocksa konstatera att de fértroendevalda som har uppdrag i
kommunstyrelsen gor en mer positiv vardering av samordningsfragan jamfort
andra fortroendevalda i respektive kommun. Bland de fortroendevalda i
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kommuner som atersektoriserats gors en dvervagande negativ bedomning i
denna del.

En sérskild fraga har stéllts i enkatundersokningen som belyser mojligheterna
att 6ka samordningsvarden i generella policymal, det vill saga mal som bor
pragla allt kommunpolitiskt arbete. Pa fragan om arbetet med Agenda 2030 fatt
ett starkare genomslag till foljd av en avsektoriserad modell ges foljande
beddémning av fértroendevalda och tjénstepersoner:

Tabell 3.18. Genomslag for arbete med hallbar utveckling

Enkatfraga: Jamfort med en traditionell organisation med facknamnder, hur bedémer
du att det politiska arbetet paverkas i en avsektoriserad organisation nér det géller...
genomslaget for arbetet med hallbar utveckling, Agenda 2030

Fortroendevalda Okade Oféréandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Man 24% 29% 16% 31%

Kvinnor 37% 16% 21% 27%

KS-ledamdter 32% 27% 13% 28%

I kommuner som 11% 17% 24% 48%

atersektoriserats

Alla fortroendevalda 29% 25% 17% 29%

Tjanstepersoner Okade Oféréndrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Man 33% 27% 0 40%

Kvinnor 29% 38% 4% 29%

I kommuner som 23% 23% 0% 54%

atersektoriserats

Alla tjanstepersoner 31% 33% 3% 33%

Man kan notera att nar fragan om samordning preciseras till en specifik aspekt
som arbetet med Agenda 2030 sa Gkas osakerheten i bedémningen jamfort med
den mer allmant stéllda fragan i tabell 3.17. Nér det géller fragor om i vilken

man den avsektoriserade modellen bidrar till att skapa langsiktighet och

helhetsperspektiv i policyskapandet ges Gverlag en vérdering som innebdr att
bada dessa varden starks i det kommunpolitiska arbetet. | nedanstaende tva
tabeller visas hur KS-politikerna och tjanstepersoner svarar:
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Tabell 3.19. Langsiktighet i kommunstyrelsens arbete

Enkatfraga: Jamfort med en traditionell organisation med facknamnder, hur bedémer
du att det politiska arbetet paverkas i en avsektoriserad organisation nér det géller...
langsiktigheten i kommunstyrelsens arbete

Fortroendevalda Okade Oféréandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Man 37% 32% 17% 14%

Kvinnor 47% 20% 20% 13%

I kommuner som 26% 30% 26% 17%

atersektoriserats

Alla KS-ledaméter 42% 27% 18% 13%

Tjanstepersoner Okade Oférandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Mén 50% 36% 0% 14%

Kvinnor 70% 4% 9% 17%

I kommuner som 42% 17% 8% 33%

atersektoriserats

Alla tjanstepersoner 62% 16% 5% 16%

Tabell 3.20. Helhetsbild av kommunens verksamheter for fértroendevalda i

kommunstyrelsen

Enkaétfraga: Jamfort med en traditionell organisation med facknamnder, hur bedémer
du att det politiska arbetet paverkas i en avsektoriserad organisation nir det giller. ..
helhetsbilden av kommunens verksamhet for fortroendevalda i kommunstyrelsen
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Fortroendevalda Okade Oféréandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Man 54% 19% 19% 8%

Kvinnor 54% 11% 20% 14%

| kommuner som 35% 13% 35% 17%

atersektoriserats

Alla KS-ledamaoter 54% 16% 19% 11%

Tjanstepersoner Okade Ofdrandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Man 60% 20% 7% 13%

Kvinnor 65% 13% 0% 22%

I kommuner som 42% 33% 0% 25%

atersektoriserats

Alla tjanstepersoner 63% 16% 3% 18%
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Det ar tydligt att bade politiker i kommunstyrelsen och framforallt tjansteperso-
nerna uppfattar att den avsektoriserade kommunorganisationen beframjar bade
langsiktighet och helhetsperspektiv i kommunstyrelsens arbete. | likhet med
tidigare resultat har kommunstyrelsepolitikerna (och i ndgon man aven bland
tjanstepersonerna) i de atersektoriserade kommunerna en annan uppfattning och
tonar ner betydelsen av den avsektoriserade organisationens betydelse for

I&ngsiktighet och helhetsperspektiv.

En avslutande fraga rérande samordning géller i vilken man introduktionen av
fullmaktigeberedningar i den avsektoriserade organisationen paverkat langsik-
tigheten i fullméktiges arbete. Tanken med fullmaktigeberedningar &r att lyfta
fram kommunfullméktiges roll som policyskapare i strategiska och langsiktiga
fragor och med rollen att delvis utgéra en motvikt till kommunstyrelsens

forstarkta roll i den avsektoriserade modellen.

Tabell 3.21. Langsiktigheten i kommunfullméktiges arbete

Enkatfraga: Hur bedomer du att inforandet av fullmaktigeberedningar paverkar
fullmiiktiges arbete gillande... lAngsiktigheten i kommunfullmaktiges arbete?

Fortroendevalda Okade Oféréandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot
Man 29% 37% 20% 14%
Kvinnor 27% 38% 21% 14%
KS-ledaméter 28% 41% 15% 15%
| kommuner som atersektoriserats 15% 28% 30% 26%
Alla 28% 37% 21% 14%
Tjanstepersoner Okade Ofdrandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot
Mén 45% 27% 0% 27%
Kvinnor 26% 26% 5% 42%
| kommuner som atersektoriserats 33% 11% 0% 56%
Alla 33% 27% 3% 37%

Enkatsvaren i tabellen ger en nadgot ambivalent bild. Visserligen anser uppat 30
procent av bade politiker och tjanstepersoner att den avsektoriserade modellen
med fullméaktigeberedningar ger en 6kad langsiktighet i fullméaktiges arbete.
Man kan dock notera att relativt manga havdar att fullmaktiges roll i detta
avseende &r ofgrandrad och andelen “vet-ej svar” bland tjénstepersonerna utgor
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hela 37 procent Den nagot ambivalenta bilden forklaras sannolikt av att flera av
de avsektoriserade kommunerna inte haft ndgon sarskilt val utvecklad
organisation med fullméktigeberedningar.

| de semistrukturerade intervjuerna férdjupas samordningsaspekterna med
fragor om féljande delar:

e Om samordning kontra sektorisering
e Horisontella mal
e Balansen mellan utvecklingsfragor och karnfragor

I likhet med enkatutsagorna kan man ur intervjumaterialet utldsa en stor enighet
kring att den avsektoriserade modellen har sin stora fordel i en béattre sam-
ordning i det kommunpolitiska arbetet. Aven bland intervjupersoner med en
kritisk hallning till den avsektoriserade modellen medges att avigsidorna med
sektorisering och stuprorstank minskar med beslutsmakten centraliserad till
kommunstyrelsen. Huvuddelen av intervjupersonerna ser flera fordelar med den
avsektoriserade modellen nar det géller att skapa langsiktighet och helhets-
perspektiv i kommunpolitiken. Ett typiskt intervjusvar later pa féljande satt:

"Fordelen med modellen &r att man far en Gversikt och har helheten pa
verksamheten i kommunen — det &r en stor fordel att ha det horisontella
perspektivet — inte stuproren”.

Flera av intervjupersonerna pekar pa att den avsektoriserade modellen minskat
de problem som &r forknippade med tidigare facknamndernas intressebevakning
for ’sina” fragor 1 exempelvis budgetarbete och i sammanhang nér dvergripande
strategier behandlas. Foreteelsen med sirskilda Skolpartier” eller
“Fritidspartier” knutna till respektive fackndmnd minskar och det politiska
arbetet riktas mot att gora prioriteringar som vager in en helhet, inte endast att
tillgodose en viss sektorspolitisk verksamhet. En del intervjupersoner ser har
effektivitetsvinster, kortare beslutsvégar och en 6kad handlingskraft for att
kunna fatta beslut d&ven i mer kontroversiella fragor. De flesta intervjupersoner
ser, kort sagt, fordelar i minskat stuprorstank och kortare beslutsvagar.

Det finns dock inte pa samma satt nagra entydiga intervjusvar géllande
kommunens férmaga att astadkomma samordning i bemérkelsen att skapa
horisontell integrering av fragor som har med exempelvis Agenda 2030 eller
jamstalldnhetsfragor att gora. En del intervjupersoner havdar att den typ av
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horisontell politik fatt ett starkare genomslag medan andra har svart att
overhuvudtaget identifiera den typen av samordningsvarden. Overlag ar
horisontell integrering omvittnat svarhanterlig i alla offentliga organisationer.
Det tenderar att stanna vid ambititst uttryckta program om behov av jamstélld-
hetsintegrering eller klimatpolitiska insatser men det dr i realiteten en utmaning
att fa ett konkret genomslag éver alla verksamheter i organisationen. Vi kunde
tidigare aven avlasa en liknande ambivalent hallning i enkatmaterialet. Det ar
alltsa sammantaget svarbedomt i vilken utstrackning den avsektoriserade
kommunen lyckats battre med detta jamfort med fackndmndsbaserade
kommuner.

Nar det géller samordningsfragor kopplade till hanteringen av évergripande
utvecklingsfragor kontra det vardagliga arbetet med kommunens manga
karnfragor rader aven i denna del ambivalenta uppfattningar. Utvecklingsfragor
utgors av bland annat naringslivspolitik, turismfragor och 6versiktsplanering
och hor traditionellt till kommunstyrelsens viktigaste fragor. Nar fack-
namnderna tas bort fylls kommunstyrelsens dagordning med alltfler karnfragor.
En del pekar pa att utvecklingsfragorna kunnat behalls sin framtradande plats i
kommunstyrelsen, en del havdar att utvecklingsfragorna trangts undan av
detaljfragor i verksamheten och ytterligare andra uttrycker osdkerhet i sina
bedomningar. Nagra roster ur intervjumaterialet later pa foljande sétt:

"Utvecklingen har inneburit att det mer vardagliga arbetet i kommunen
decentraliserats (till fackforvaltningarna, min anm.) medan de
kommundévergripande fragororna i 6kande grad blivit en angelagenhet bade
for kommunledningsforvaltningen och kommunstyrelsen. (...)”

"Det ar viktigt att jobba med var delegationsordning; den &r viktig av manga
olika skal: den berér fragan om att kunna vaga utvecklingsfragor och
karnfragor”.

”(...) med en 6kad betoning av utvecklingsarbete finns risken att du da
tappar greppet om det vardagliga — inte det att politiken ska lagga sig i pa en
for lag nivd — men det finns i den dagliga verksamheten manga ganger
fragor som &r viktiga att samtala kring — den dagliga verksamheten ar helt
central for vara vanliga medborgare och brukare”.

Om dessa fragor behovs fordjupade studier for att kunna dra nagra sakrare
slutsatser. Det rader idag en viss grad av osakerhet hur utvecklingsfragor och
karnfragor ska balanseras i den avsektoriserade kommunmaodellen.
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Demokrati

| det foljande redovisas ett antal aspekter ur enkatmaterialet som belyser

demokrativéarden forknippade med den avsektoriserade modellen. Den forsta
fragan galler i vilken man enkéatrespondenterna varderar kommunpolitikernas
inflytande i den avsektoriserade modellen:

Tabell 3.22. Det demokratiska inflytandet for kommunpolitikerna

Enkatfraga: Jamfort med en traditionell organisation med facknamnder, hur bedémer
du att det politiska arbetet paverkas i en avsektoriserad organisation nér det géller... det
demokratiska inflytande for kommunpolitikerna

Fortroendevalda Okade Oféréandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Man 26% 16% 49% 9%

Kvinnor 26% 22% 41% 10%

KS-ledamdter 30% 18% 40% 11%

I kommuner som 9% 17% 61% 13%

atersektoriserats

Alla fortroendevalda 27% 18% 46% 9%

Tjénstepersoner Okade Oféréndrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Man 33% 40% 7% 20%

Kvinnor 33% 29% 8% 29%

I kommuner som 15% 46% 8% 31%

atersektoriserats

Alla tjanstepersoner 33% 33% 8% 26%

Vi kan notera att tjinstepersonerna gor en betydligt mer positiv vardering
géllande politikernas inflytande jamfort med hur politikerna sjalva uppfattar
saken. Majoriteten av fértroendevalda havdar att det demokratiska inflytandet
minskat medan tjanstepersonerna gér bedémningen att den avsektoriserade
modellen bidragit till att politikernas inflytande okat. Ett liknande monster

praglar dven enkatutsagorna i de tva foljande tabellerna som visar hur

fortroendevalda och tjanstepersoner varderar hur den avsektoriserade modellen
paverkar dels medborgarnas mojligheter att utkrava politiskt ansvar, dels
mediernas mojligheter till granskning av kommunpolitiken.
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Tabell 3.23. Medborgarnas méjlighet till ansvarsutkrdvande i kommunpolitiken

Enkatfraga: Jamfort med en traditionell organisation med facknamnder, hur bedémer
du att det politiska arbetet paverkas i en avsektoriserad organisation nir det géller...
medborgarnas mdjlighet till ansvarsutkravande i kommunpolitiken
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Fortroendevalda Okade Oféréndrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Man 17% 37% 32% 14%

Kvinnor 24% 28% 31% 16%

KS-ledaméter 24% 34% 26% 16%

I kommuner som 6% 30% 41% 22%

atersektoriserats

Alla fortroendevalda 20% 34% 32% 15%

Tjanstepersoner Okade Oférandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Mén 40% 47% 0% 13%

Kvinnor 49% 26% 0% 25%

I kommuner som 23% 31% 0% 46%

atersektoriserats

Alla tjanstepersoner 33% 46% 0% 20%

46




Tabell 3.24. Mediernas granskning av kommunalpolitiken

Enkatfraga: Jamfort med en traditionell organisation med facknamnder, hur bedémer
du att det politiska arbetet paverkas i en avsektoriserad organisation nir det géller...
mediernas granskning av kommunalpolitiken

Fortroendevalda Okade Oféréndrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Man 10% 45% 30% 15%

Kvinnor 19% 30% 27% 24%

KS-ledaméter 18% 37% 26% 19%

I kommuner som 6% 33% 39% 22%

atersektoriserats

Alla fortroendevalda 14% 39% 29% 18%

Tjanstepersoner Okade Oférandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot

Mén 33% 40% 0% 27%

Kvinnor 17% 54% 0% 29%

I kommuner som 23% 46% 0% 21%

atersektoriserats

Alla tjanstepersoner 23% 49% 0% 28%

Overlag kan konstateras att bade fortroendevalda och tjanstepersoner uttrycker
att dessa aspekter inte paverkas av den avsektoriserade modellen. Aterigen kan
noteras att tjanstepersonerna ar nagot mer positiva i sin vardering jamfort med
politikerna. Tjénstepersonerna hévdar att medborgarnas mojligheter att utkrava
ansvar och mediernas méjligheter till granskning 6kat snarare an minskat med
den avsektoriserade modellen.

Avslutningsvis redovisas nagra demokratiaspekter knutna till kommunfull-

maéktige och dess beredningsarbete. Det géller dels mojligheten for fler

medborgare att ta pa sig fortroendeuppdrag, dels fragan om fullméktiges
formaga att astadkomma samhallsforandringar.
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Tabell 3.25. Majligheten att férma fler kommuninvanare att ta pa sig uppdrag som

fortroendevald

Enkatfraga: Hur bedomer du att inforandet av fullmaktigeberedningar paverkar
fullmiktiges arbete gillande... ... mgjligheten att forma fler kommuninvanare att ta

pa sig uppdrag som fortroendevald?

Fortroendevalda Okade Oftrandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot
Mén 18% 43% 26% 13%
Kvinnor 20% 39% 29% 12%
KS-ledaméter 23% 39% 24% 14%
| kommuner som atersektoriserats 9% 39% 37% 15%
Alla 19% 41% 27% 13%
Tjanstepersoner Okade Ofdrandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot
Mén 9% 55% 9% 27%
Kvinnor 21% 32% 0% 47%
| kommuner som atersektoriserats 0% 44% 0% 56%
Alla 17% 40% 3% 40%
Tabell 3.26. Formagan for kommunfullméktige att dstadkomma politiska forandringar
Enkaétfraga: Hur bedomer du att inforandet av fullméaktigeberedningar paverkar
fullmiktiges arbete géllande... ... formagan for kommunfullméaktige att
astadkomma politiska forandringar
Fortroendevalda Okade Oftéréandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot
Man 19% 46% 23% 12%
Kvinnor 30% 36% 23% 11%
KS-ledaméter 25% 44% 19% 12%
| kommuner som atersektoriserats 15% 44% 26% 15%
Alla 24% 42% 23% 12%
Tjanstepersoner Okade Oftéréandrat | Minskade Vet gj
mycket/nagot Mycket/nagot
Man 27% 45% 0% 27%
Kvinnor 21% 31% 0% 47%
| kommuner som atersektoriserats 22% 22% 0% 56%
Alla 23% 37% 0% 40%
48
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Det huvudsakliga resultatet av tabell 3.25 och 3.26 ovan ér att bade
fortroendevalda och tjanstepersoner anser att den typen av aspekter inte
paverkats i sarskild hog grad av introduktionen av fullméaktigeberedningar

i den avsektoriserade kommunorganisationen. Nar det galler tjanstepersonerna
ar manga osékra och ger ett ”vet-¢j svar” pa dessa fragor. Vi kan aterigen
konstatera att enkatrespondenterna dverlag har svart att vardera vilken betydelse
reformerna med en avsektoriserad kommunorganisation fatt for fullmaktiges
roll i kommunpolitiken.

| de semi-strukturerade intervjuerna fordjupas enkéatfragorna kring foljande:

o Demokrati och antalet fortroendeuppdrag

e De fortroendevaldas arbetssituation

e Medial bevakning och ansvarsutkravande

o De politiska partiernas arbete och rekrytering av fortroendevalda

Intervjuutsagorna visar pa en medvetenhet om att den avsektoriserade modellen
leder till att antalet fortroendeuppdrag minskar. En huvuddel av intervjuperso-
nerna identifierar detta som en brist ur demokratisynpunkt. En del pekar pa det
allménna problemet att kommunpolitiken kommit att tappa demokrativarden
med att allt farre politiker deltar och en del pekar pa risker med att tjanste-
personer darmed far mer inflytande. Andra intervjupersoner lyfter fram
svarigheter att hitta en ingang for manniskor med politiskt intresse att ta pa sig
politiska uppdrag eftersom manga ar tveksamma till att inleda sin politiker-
garning med ett forhallandevis tungt uppdrag i kommunstyrelsen. Flera av
intervjupersonerna talar i detta sammanhang om behovet av att det finns
instegsuppdrag for nybdrjare i kommunpolitiken. Precis som i enkatundersok-
ningen forknippar flertalet av de intervjuade svarigheter i den avsektoriserade
modellen nar det galler att forma fler kommuninvanare att ta pa sig politiska
uppdrag. En intervjuperson uttrycker detta pa foljande satt:

"Nackdelen med den avsektoriserade organisationen ar det ar fatal platser —
instegsplatser — att ge en mojlighet att i en facknamnd fa bérja med mindre
tungt uppdrag — att fa lara sig tillsammans med politiker som har lite langre
erfarenhet - det tar lite tid att l&ra sig hur kommunpolitik fungerar och det
saknas darmed uppdrag dar det mojliggors for att lara sig och da efterhand
ta pa sig tyngre uppdrag”.
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Samtidigt ar det flera intervjupersoner (nagra delar inte denna uppfattning) som
havdar att den avsektoriserade modellen drivits fram pa grund av svarigheter att
Overhuvudtaget hitta ménniskor som vill engagera sig politiskt och att det
funnits svarigheter att rekrytera personer till de manga uppdrag som vanligtvis
finns i en fackndmndsbaserad organisation. Det kan, menar en del av dessa
intervjupersoner, aven finnas demokratiproblem i att det saknas intresserade och
engagerade politiker att ha uppdrag i namnderna (nagot som ocksa kan starka
tjanstepersonernas inflytande dver politiken). | detta sammanhang lyfter en del
intervjupersoner aven fram den 6kande arbetsbelastning som praglar uppdraget i
kommunstyrelsen i den avsektoriserade kommunen.

En grundtanke som har funnits i reformarbetet med att skapa en avsektoriserad
kommunorganisation har ofta varit att starka kommunfullmaktiges roll och att
aven Oka antalet fortroendeuppdrag inom ramen for beredningar kopplade till
fullméktige. Kommunfullméaktige kan har komma att spela en demokratiskt
’kompenserande’ roll genom att 6ppna for fortroendeuppdrag med avsikt att
skapa instegsmojligheter for nya politiker. Dessutom ar tanken med berednings-
arbetet att lata de fortroendevalda fa tillfalle att i bade tillfalliga och fasta
konstellationer arbeta med kommunens langsiktiga strategier och visionsarbete.
Vi har tidigare kunnat notera att beredningsarbetet i de studerade kommunerna
har haft olika grad av ambitionsnivaer och bland intervjupersonerna varderas
fullmaktiges betydelse for demokratifragorna hogst olikartat. Manga ger en
positiv bild, medan andra havdar att beredningarna inte fungerat som ténkt och i
nagra fall har den typen av aktiviteter, enligt en del intervjupersoner, snarare
undergravt an starkt kommunpolitikens legitimitet.

Genomgaende har intervjupersonerna svart att vardera i vilken utstrackning den
avsektoriserade modellen paverkar mojligheterna for medborgare och medier att
granska och utkrdva demokratiskt ansvar. De flesta intervjuade menar, vilket
ocksa framkom i enkatmaterialet, att organisationsmodellen inte paverkat fragor
om demokratiskt ansvarsutkravande i de studerade kommunerna. En av inter-
vjupersonerna pekar pa att ansvarsutkravandet blir komplicerat och gor foljande
analys:

"Det &r lattare att utkrédva ansvar nar allt beslutsfattande i kommunen samlas
runt kommunstyrelsen — & andra sidan blir det svarare att granska utskotten
under KS; dessa &r nog nagot svarare att halla koll p& och dar ar kanske de
traditionella némnderna tydligare ur ansvarssynpunkt”.
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En del noterar, gallande mediernas lokalpolitiska bevakning, att det éver tid
skett en forsvagning av tidningarnas lokalredaktioner. Andra upplever att
lokalmediernas granskning varierar dver tid, det vill séga perioder med intensiv
bevakning f6ljt av perioder da det mediala intresset for kommunpolitik ar lagre.
Ytterligare andra upplever att bevakningen fortfarande &r omfattande och att det
finns en god lokal journalistik i den egha kommunen.

Liknande bedémningar gors av intervjupersonerna gallande medborgarnas
insyns- och granskningsmdjligheter. Den dominerande uppfattningen &r att
medborgarnas intresse for kommunalpolitik 6verlag ar lagt d&ven om det da och
da uppstar medborgaropinioner i enskilda fragor osv. Detta ar dock inget som
enligt de intervjuade kan kopplas till den politiska organisationen. Flertalet av
intervjupersonerna menar att kunskaperna bland medborgare om kommunal
politik och férvaltning ofta ar svaga.

En sarskild foljdfraga stalldes under intervjuerna om hur kontaktytorna mellan
politiker och organisationslivet i kommunen paverkats av att facknamnds-
politikerna flyttats till en centraliserad kommunstyrelse. | den traditionella
modellen har politikerna i fackndmnder ofta tata relationer med organisationsliv
och foretag inom respektive sektorsomrade och dar politikerna ofta vinnlagger
sig om att ha goda natverkskontakter. Exempelvis k&nnetecknar ett fortroende-
uppdrag (sarskilt for presidiepolitikerna) i en kulturndmnd av att ha goda
kontakter och forankring bland kommunens manga olika kulturgrupper och
kulturutdvare. Med en avsektoriserad organisation fors ansvaret for kultur-
fragorna in under kommunstyrelsen och det blir svarare for kultursektorn att
hitta fram till ratt politiker for att diskutera kulturpolitiska fragor. Man kan
ténka sig att det i detta finns en risk for att kommunpolitikerna anonymiseras
nar kopplingen till fackndmnden tas bort.

"Ett problem kan vara att vissa foreningar inte vet riktigt vilken politiker man
ska vanda sig till. Det ar en utmaning fér oss att hela tiden beratta for folk
var de olika frdgorna hér hemma och vem man ska vanda sig till; det &ar en
utmaning och en pedagogisk fraga”.

Intervjupersonerna har nagot olikartade uppfattningar rérande den typen av
sektorsorienterade kontakter. En del menar att det inte ar sa stor skillnad mellan
fackndmndsorganisationen och den avsektoriserade modellen eftersom det inom
ramen for kommunstyrelsens utskott fortfarande finns en del politiker som har
ett ansvar for (i det har exemplet) kulturpolitiska fragor. Andra intervjuade ser
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detta som ett storre problem och utgdr dven en del av motiveringen av att
aterinfora facknamnder. Ytterligare andra forsvarar den avsektoriserade
modellen och hédvdar att en av podngerna ar att minska utrymmet for den typen
av sektorshaserad intressen. De fortroendevalda har ett helhetsansvar och ska
visserligen lyssna in sektorsomradets krav och énskemal, men inte sjélva ta som
sin roll att verka for och forsvara sektorsintresset.

En sérskild fraga under intervjuerna har berért kommunfullméaktiges demokrati-
utvecklande roll som en arena for debatt om kommunens framtidsfragor. En
grundtanke i manga av de avsektoriserade kommunerna har lyft fram behovet
av att utveckla kommunfullmaéktiges roll utéver att vara en formell instans som
kommunens hogsta beslutande organ. Bland de kommuner som intervju-
personerna ar verksamma i kan konstateras olika grad av ambitioner med att
organisera och betona fullmaktiges utvecklingsroll kring langsiktiga strategier
och visionsarbete. | en del av kommunerna — exempelvis Lerums och
Stenungsunds kommuner — har man arbetat med relativt manga fullméktige-
beredningar och dven utvecklat diskussions- och arbetsformer i
kommunfullméktige.

I andra kommuner som inte gjort riktigt samma ambitidsa satsningar pa
fullmaktiges demokratiutvecklande roll &r utsagorna nagot mer skeptiska till de
mojligheter som ligger i att starka fullmaktiges betydelse for langsiktig
politikutveckling. | dessa fall ges en problematisering som handlar om
svarigheter att hantera férslag som framkommer ur ett sjalvstandigt arbetande
fullméktige. Svarigheterna bestar i att balansera och forankra fullméktiges
utvecklingsarbete i forhallande till det utrednings- och beredningsarbete som
sker inom kommunstyrelsen och den kommunala férvaltningen. Risker finns att
fullmaktiges utvecklingsarbete stannar vid policyférslag som inte fors vidare till
faktisk verksamhet:

"Vi arbetade tidigare med ett antal ganska aktiva beredningar men arbetet
har efterhand tappat i kraft och vi har borjat prata om att fa ny kraft i
fullmaktiges beredningsarbete. Det géller att det blir nagot av det hela —
svart men énskvart att kunna f& en tydlig linje fran fullmaktige in i
kommunens évriga politiska arbete. Demokrati ar svart”.

Auvslutningsvis har intervjufragor berort vilken betydelse den avsektoriserade
modellen haft for de lokalt verksamma partiernas arbete med kommunpolitiska
fragor. Flertalet kan notera att den avsektoriserade modellen inte betytt sarskilt
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mycket for det partipolitiska arbetet i kommunen. Det finns dock nagra réster
som betonar att det egna partiets verksamhet kommit att fa en del positiva
impulser. De sistnamnda utsagorna uppméarksammar da genomgaende de
reformer som genomforts kopplade till kommunfullméktiges beredningsarbete.
Man noterar da att beredningarna erbjuder en form av uppdrag som kan
innebdra en Oppning for att engagera sig politiskt.

| intervjumaterialet finns en del roster som pekar pa betydelsen av att den
avsektoriserade modellen (som innebar minskande antal fértroendeuppdrag)
introducerar nya arbetssétt kopplade till kommunfullméktiges mojligheter att
arbeta med bade fasta och tillfalliga beredningar. Det skapar, menar dessa
intervjupersoner, mojligheter att dka rekryteringen av nya medlemmar i
partierna, det bidrar till att vitalisera partiernas interna arbete med att utforma
sin framtida kommunpolitik och det 6kar allmént sett intresset for lokalpolitiska
fragor nar det i fullméaktige dppnas for beredningsarbete rérande fragor med
langsiktigt och visionart innehall.
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2. Slutsatser

Syftet med denna rapport ar att bade dokumentera och analysera fragor om
organisering, samordningsvarden och demokratiutveckling i kommuner med en
avsektoriserad kommunorganisation. Tva huvudfragor har uppmarksammats:
Dels vad som ké&nnetecknar kommuner som introducerat en avsektoriserad
jamfort med en fackndmndsbaserad modell, dels hur politiker och tjanste-
personer varderar vilka effekter den avsektoriserade modellen haft for det
kommunpolitiska arbetet. En tanke med rapporten &r ocksa att den ska kunna
anvandas for larandeaktiviteter, bade bland kommuner som sedan tidigare
arbetar i en avsektoriserad kommunorganisation och bland kommuner som
planerar att introducera modellen.

4.1 Den avsektoriserade kommunens kdnnetecken

Den inledande dokumentationen (se kapitel 2) kunde visa att den avsekto-
riserade modellen introduceras med tyngdpunkt under aren 2006-2014. Efter
dessa ar avtar 6kningstakten och vi kan dven se att en del av de avsektoriserade
kommunerna nu valjer att aterga till en facknamndsbaserad organisation. Den
avsektoriserade modellen har varit vanligast bland relativt sma kommuner
(kring 12 000 invanare i medeltal). Dokumentationen visar ocksa att det i de
avsektoriserade kommunerna skett en minskning av antalet fortroendeuppdrag
nér det politiska beslutsfattandet koncentrerats till kommunstyrelsen. Det
innebdr att det mest framtradande organiseringsvardet varit koncentrerat kring
samordningsvarden. Nar det galler fragor om demokrati har reformarbetets
fokus kring kommunfullmaktiges roll i den avsektoriserade organisationen inte
varit lika framtradande som foérandringarna knutna till kommunstyrelsen.

4.2 Styrkor och svagheter med en avsektoriserad modell

Denna studie visar, i likhet med tidigare utvarderingar, att den avsektoriserade
kommunmodellen utgar fran en grundlaggande ambition att dels skapa 6versikt,
samordning och kortare beslutsvédgar, dels att utveckla kommunens
demokratiska legitimitet utifran medborgares och brukares perspektiv.
Effektivitetsvinster i den verkstéllande delen ska balanseras mot
demokratiutveckling i den folkvalda forsamlingen. Organiseringen av en
avsektoriserad kommunmodell befinner sig darmed i ett institutionellt
spanningsfalt. Organiseringsstrategin avser att kunna kombinera & ena sidan
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6kad maktkoncentration med férre fortroendevalda och med endast
kommunstyrelsen som verkstéllande organ och, & den andra sidan, av en
utvecklad demokratisk roll for kommunfullméktige. | de 14 kommuner som
studerats i denna rapport rader ofta, om an inte i alla, en obalans som innebér att
den reformpolitiska energin huvudsakligen lagts pa kommunstyrelsens
arbetsformer och samordningsroll. Uppmarksamheten mot kommun-
fullmaktiges betydelse har inte varit lika framtradande. En central slutsats i
denna studie ar att om demokrativérden inte kan sakras — framst genom ett
reformerat fullméktige — finns risker for att dven vérden forknippade med
samordning och effektivitet i kommunstyrelsearbetet urholkas.

Undersodkningen visar dock att den avsektoriserade modellen uppfattas bidra till
att komma bort fran sektorsintressen och att den kommunpolitiska verksam-
heten praglas av ett starkare helhetsperspektiv och langsiktighet jamfort med en
facknamndsorganisation. Aven enkat- och intervjurespondenter som i grunden
ar kritiska mot den avsektoriserade modellen medger att den har férdelar nar det
galler just samordningsvinsterna. Ett par reservationer bor dock lyftas fram for
att nyansera denna slutsats.

For det forsta gors den positiva varderingen av samordningsfragorna pa ett
allmant plan. Om fragestéllningen konkretiseras till en enskild fraga —
exempelvis kommunens arbete med Agenda 2020 — blir argumentationen bland
de intervjuade nagot mer osaker. Det har inte inom ramen for denna studie
funnits utrymme att fordjupa analyserna av hur enstaka fragor faktiskt hanterats
ur ett samordningsperspektiv. Det finns dock i det insamlade materialet antyd-
ningar om att traditionella stigberoenden fran en facknamndsbaserad logik lever
kvar i de avsektoriserade kommunerna. Samordningsambitioner har att exem-
pelvis hantera speciallagstiftning och professionsgrupper som &r sektoriserade.
Aven de avsektoriserade kommunerna styrs av socialtjanstlagen och dess
professionsgrupper eller av skollagen och lararprofessioner osv. Denna studie
har inte heller fordjupat analysen av forvaltningsorganisationens roll i de
avsektoriserade kommunerna, men i intervjumaterialet framkommer att
kommunledningsforvaltningen med kommundirektérerna 6kat utbytet med
ledande chefer i fackforvaltningarna. Likval utfors den dagliga verksamheten i
hdg grad i sektorspolitiska miljoer. Det vore intressant att i framtida studier
fordjupa analysen av forvaltningsorganisationens utformning och arbetssétt i de
avsektoriserade kommunerna (jfr Karlsson med flera 2018). Vi kan likval notera
att en introduktion av en avsektoriserad modell bor bygga pa en vl 6vervagd
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delegationsordning mellan politik och forvaltning och en val genomtankt
organisering av forvaltningsorganisationens olika sektorsomraden.

For det andra, och méjligtvis en smula trivialt, bor noteras att de avsekto-
riserade kommunerna, med nagra fa undantag, representerar den lilla
kommunen i det svenska kommunlandskapet. I den lilla kommunen &r det
allmant sett nagot enklare att fa verblick av olika verksamhetsgrenar och
kannetecknande ar ocksa att personkannedomen i de politiska och administra-
tiva natverken ar god. | jamforelse med stérre kommuner behdver inte den lilla
kommunen differentiera sin organisationsstruktur i lika manga enheter osv.

| den statistiska dokumentationen visas ocksa att det ar i skiktet av nagot storre
kommuner som genomfort atersektorisering. Den avsektoriserade modellens
fordelar ur samordningssynpunkt vilar i hog grad pa att det ar en mindre
omfattande verksamhet som ska samordnas.

Den gjorda undersokningen ger en, i jamforelse med samordningsaspekterna, en
betydligt mer problematisk bild av hur olika demokrativéarden utvecklas i de
avsektoriserade kommunerna. Materialet visar att en majoritet av intervjuperso-
nerna upplever att det finns demokratiska risker med att minska antalet fortro-
endeuppdrag. Det leder dels till att arbetsbelastningen for de fértroendevalda
okar, dels till att rekrytering av nya politiker forsvaras. Det kan av en del
uppfattas som ett hinder att pabdrja sin kommunpolitiska garning med att ta pa
sig ett arbetskravande uppdrag i kommunstyrelsen. Flera intervjupersoner pekar
pa att den avsektoriserade kommunen saknar det man kallar instegsplatser, det
vill s&ga uppdrag som inte &r alltfor betungande och med ett begrénsat ansvar
for att fa tid att lara sig det kommunpolitiska arbetet fran grunden. Det blir i
denna en ond cirkel ur kommundemokratisk synvinkel. Det framgar av inter-
vjumaterialet att en anledning till att facknamnderna avvecklas &r svarigheterna
att éverhuvudtaget rekrytera fortroendevalda. Genom att etablera en ordning
med endast kommunstyrelsen kvar i den politiska organisationen finns risker att
uppdragen nu blir sa betungande att manga tvekar av detta skl att engagera sig.

Den avsektoriserade modellens demokrativéarden &r ténkta att utvecklas med
hjalp av ett vitaliserat arbete i kommunfullméktige. | denna del vittnar enkét-
och intervjumaterialet om olikheter mellan de studerade kommunerna. En del
ger en bild av att fullmaktige har vitaliserats och ddrmed &ven kunnat utgtra en
motvikt till att antalet fértroendevalda i ndmndsorganisationen minskat.
Respondenterna havdar da ocksa att arbetsformer och debatter i fullmaktige har
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bidragit till demokratiutveckling. Andra intar en mer skeptisk eller kritisk
hallning och har svart att ange nagra patagliga férandringar i kommunfull-
méktiges demokratiska arbetsformer. Materialet visar att det Gverlag ar en
svarhanterlig uppgift att introducera, och inte minst vidmakthalla, ett demo-
kratiskt vitalt arbete runt kommunfullméktige. Aterigen; en central slutsats av
denna studie ar att den avsektoriserade modellen &r beroende av en stark
demokratisk legitimitet for fullméaktige for att uppna andra mal i det
kommunpolitiska arbetet, inte minst samordningsvérden.

4.3 Slutord

Den har studien ar, som noterades inledningsvis, en uppféljande studie av det
arbete Karlsson med flera (2009) genomfdrde av 14 kommuner som pa den
tiden kunde betecknas som pionjarkommuner for att skapa en avsektoriserad
kommunorganisation. Karlsson med flera skisserade i rapporten tva scenarier
som fangade upp tva tankbara utvecklingsvéagar for hur reformerna med en
avsektoriserad kommun skulle kunna utvecklas i framtiden.

| det forsta scenariot — som jag kallar den lyckade avsektoriseringen — har
reformen resulterat i att fokus pa den lokala demokratin flyttats fran indirekt
valda organ till det direktvalda kommunfullmé&ktige. Debatten har vitaliserats
och genom aktiva beredningsgrupper préaglas det kommunala forandringsarbetet
av att vara visionart och langsiktigt. Ansvaret for det politiska beslutsfattandet
blir tydligare och dven om antalet fortroendevalda blir nagot farre agnar sig de
kvarvarande politikerna at kontinuerliga medborgardialoger. Den verkstéllande
makten runt kommunstyrelsen ges storre handlingsfrihet och samordningen
Okar vésentligt i forvaltningens vardagliga arbete. Sektorsintressen har
eliminerats och kommunens politik préaglas av helhetsperspektiv fér
kommunmedborgarnas bésta.

| det andra scenariot — den misslyckade avsektoriseringen — minskar antalet
fortroendevalda drastiskt vilket minskar medborgarnas kontaktytor med
kommunpolitiken. Arbetsbelastningen pa de kvarvarande politikerna i
kommunstyrelsen blir alltfér hdg vilket i sin tur leder till 6kande grad av
delegering av beslut till tjanstepersoner. Makten blir koncentrerad till ett fatal
personer. Beredningsarbetet i fullmaktige blir symboliska och utan reellt
inflytande och fungerande kopplingar till kommunens k&rnverksamheter.
Ensidig fokusering pa visionara fragor leder det politiska arbetet bort fran
vardagsnara fragor som engagerar medborgarna. Det folkliga engagemanget och
legitimiteten for kommunpolitiken undergrévs.
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| den analys som genomforts i denna rapport ar det inte svart att hitta
forhallanden som passar in pa bada scenarierna. Det finns exempel pa att
kommunfullméktigeférsamlingar har kunnat vitaliseras och att det visar sig i
visionara debatter som bidrar till 1angsiktigheten i kommunpolitiken. Likasa
finns goda exempel pa att kommunpolitiken med en centraliserad kommun-
styrelse bidragit till att skapa samordningsvinster i verksamheten. Vi kan dock
ocksa se exempel pa motsatsen. | nagra fall kan vi notera att kommunfull-
maktiges demokratiskapande roll tynat bort, liksom att arbetsbelastningen i
kommunstyrelsens arbete lett till frustration och krav pa att aterinféra
facknamnder. Det ar svart att vardera i vilken riktning de studerade
kommunerna rort sig i dimensionen mellan de bada scenarierna. En preliminar
reflektion ar kanske att den inledande entusiasm som da och da framtrader i
Karlsson med fleras rapport fran 2009 inte riktigt gar att skonja i de studerade
kommunerna idag. Nagra av de studerade kommunerna har gatt tillbaka till en
fackndmndsorganisation och det finns visserligen flera personer i intervju-
materialet som star upp for den avsektoriserade modellen, men kanske har
entusiasmen falnat en smula.

Det &r uppenbart att en avsektoriserad organisation behéver omsorg och
engagemang for att ndrma sig det goda scenariot. Kommunpolitik &r i sig ar en
rorlig materia med bland annat féranderliga socioekonomiska omstandigheter,
komplexa policyuppgifter och med omsattning pa ledande positioner i bade
politiken och i forvaltningen. Principer och arbetssatt som en gang etablerats
gléms bort och forandras och det som en gang utgjorde grundlaggande delar i
en omorganisation forloras ur sikte. Det ar darfor avgérande att redan nar en
omorganisation planeras, att da ocksa se till att utforma arbetssétt for
utvérdering och att bedriva aterkommande larandeaktiviteter for att halla
principiella utgangspunkter vid liv och formaga att utveckla modellen.

Avslutningsvis ska en sista, men helt central slutsats lyftas fram fran Karlsson
med fleras rapport som ocksa markerar ett annat strategiskt vérde i forandringar
av den politiska organisationen. Man skriver att de studerade kommunerna
behdver garantera tillflodet av nya kandidater till de kvarvarande fortroende-
uppdragen. For det kravs, menar Karlsson med flera att kommunerna bedriver
ett permanent och ihardigt lokalt demokratiutvecklingsarbete. Denna studie
visar brister i denna del; det lokala arbetet med att bedriva demokratiutveckling
ar alltfor ofta att beskriva som svagt organiserat och ad-hoc massigt.
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En avsektoriserad politisk organisation
Demokrati och samordning i svenska kommuner

Kommunalt sjalvstyre innebar ett brett uppdrag och ansvar for en rad uppgifter
som ror vélfarden samt lokal och regional samhallsutveckling. Samtidigt ska val
fungerande demokratiska institutioner uppratthallas. Fullmaktige & kommuner
och regioners hogsta beslutande organ och beslutar om den politiska orga-
nisationens utformning och utser ledaméter de politiska organen. Utéver
obligatoriska ndmnder har kommuner och regioner en stor frihet att sjalva
bestamma hur den politiska organisationen ska utformas.

Fran mitten av 1990-talet och framat har ett sextiotal kommuner forandrat sin
politiska organisation pa ett genomgripande sétt genom att ga fran en
traditionell organisation med facknamnder till en alternativ politisk
organisation. SKR har tagit initiativ till denna rapport som forfattats av
Jorgen Johansson, docent, vid Forvaltningshdgskolan, Goéteborgs universitet.

Rapporten innehaller en studie av svenska kommuner som skapat en sa kallad
alternativ eller avsektoriserad politisk organisation. Studien avser att fordjupa
forstaelsen av de utmaningar som finns med en avsektoriserad organisation och
ska ses som en utvardering 25 ar efter det de forsta kommunerna inférde en
avsektoriserad politisk organisation. Analysen i denna rapport innehaller dels en
Overgripande dokumentation av samtliga kommuner som introducerat modellen
och dels en djupstudie av 14 kommuner som var forst ut med att tillampa en
avsektoriserad modell.

Upplysningar om innehallet

Martin Lidhamn, martin.lidhamn@skr.se
Bjorn Kullander, bjorn.kullander@skr.se
Cecilia Ramqvist, cecilia.ramqvist@skr.se

© Sveriges Kommuner och Regioner, 2022
ISBN: 978-91-8047-043-8

ISBN 978-91-8047-043-8

Bestall eller ladda ner pa webbutik.skr.se

Post: 118 82 Stockholm | Bes6k: Hornsgatan 20
Telefon: 08-452 70 00 | www.skr.se

O
)

Sveriges
Kommuner
och Regioner


mailto:martin.lidhamn@skr.se
mailto:bjorn.kullander@skr.se
mailto:cecilia.ramqvist@skr.se

	En avsektoriserad politisk organisation
	Innehåll
	1. Inledning
	1.1 En avsektoriserad kommun
	1.2 Syfte och frågor
	1.3 Rapportens disposition

	2. Teori och metod
	2.1 Teoretiska utgångspunkter
	Avsektorisering respektive återsektorisering
	Organisering
	Samordning
	Demokrati

	2.2.Metod
	Statistisk dokumentation
	Enkäter
	Semi-strukturerade intervjuer
	Analysschema


	1. Resultat
	3.1 Statistisk dokumentation
	Antal avsektoriserade och återsektoriserade kommuner
	Förtroendevalda och förtroendeuppdrag
	Kommunstyrelsens utskott
	Beredningar i kommunfullmäktige
	Politiskt styre

	Summering – statistisk dokumentation

	3.2 Enkätresultat och semi-strukturerade intervjuer
	Organisering
	Samordning

	Demokrati


	2. Slutsatser
	4.1 Den avsektoriserade kommunens kännetecken
	4.2 Styrkor och svagheter med en avsektoriserad modell
	4.3 Slutord

	Litteratur



