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2 Inledning

2.1 Introduktion

Styrning och ledning av offentlig verksamhet &r ett standigt omdebatterat amne bade av yrkesverk-
samma i sektorn, forskare och andra intressenter. Hur det normativt bor ske, det vill saga utifran vilket

ideal sektorn ska styras, har varierat over tid.

De senaste decenniernas styrning av svensk offentlig sektor har préglats av New Public Management,
NPM?. | korthet &r det ett ideal vars idéer hamtats fran naringslivet och som bland annat innebér ett
delegerat ansvarstagande for bade ekonomi och resultat med prestationsmatningar, stravan efter effek-
tivitet samt 6kade majligheter till ansvarsutkravande?. Styridealets uppkomst ska ses som en reaktion pa
kritiken att den offentliga verksamheten var allt for ineffektiv och byrakratisk®. Pa senare tid har roster
hojts mot NPM och dess tillampning. Exempelvis anfor vissa att det resulterat i att ekonomisk varden
satts framfor demokrativarden®. Regeringen lanserade ar 2016 idén om ett nytt styrideal for offentlig
sektor: den tillitsbaserade styrningen. Grundidén &r att handlingsutrymmet i métet mellan den offentliga
sektorns medarbetare och individen ska 6ka®. Det ska ske genom en kultur, styrning och organisering
som samspelar genom hela styrkedjan och som framjar och utvecklar fortroende i alla delar®. Med bak-
grund av detta kan det argumenteras for att vi star i en tid dar de tva i grunden skilda styridealen kon-

kurrerar om utrymme i den offentliga sektorn.

Den kommunala verksamheten hanteras i grunden av att namnder agerar verkstallande pa kommunfull-
méktiges uppdrag. En ndmnd, kommunstyrelsen, har av lagstiftaren tilldelats ett sarskilt uppdrag. Kom-
munstyrelsen har uppdraget att leda, samordna och ha uppsikt éver den kommunala verksamheten?, det
som ocksa benamns ledningsfunktionen®. Regeringen av kommunstyrelsens uppsiktsplikt har i stort va-
rit oforandrad under de dryga 60 aren det funnits en enhetlig kommunallag®. Det medan mycket hant,
saval i forutsattningarna for kommunerna som i deras organisering av verksamheten. Kommunernas

uppdrag har blivit allt mer omfattande och privata utforare inom framforallt valfardsomradet har kommit

1 Sundstrém, s 328

2Hood, s 3

3 Hood, s 4-5

4 Lundqvist, s 112

5 S0OU 2018:38, s 63

® SOU 2018:38, s 71-73

7KL (2017:725) 6 kap. 1 §

8 Reglemente for styrelse och namnder. Ett underlag for lokala bedomningar, s 8
9 KL (1953:753) 3 kap. 30 §



till*°, Dessa och andra forandringar har kommunerna forsokt hantera genom nya stt att leda, styra och

organisera sig.

Det finns skél att anta att tolkningen, styrningen och fullgérandet av ledningsfunktionen precis som
annan styrning och ledning influeras av sin samtid och radande styrideal. Med inspiration av de barande
idéerna i de tva namnda styridealen, men utan att géra ansprak pa att behandla varken New Public Ma-
nagement eller tillitsbaserad styrning, fokuserar denna studie pa en delmangd av ledningsfunktionen:
uppsiktsplikten och om den bedrivs med utgangspunkt i ansvarsprévning eller riskhantering. Med en
ansvarsprovande utgangspunkt avses idén om att i efterhand klargéra om den granskade agerat pa ett
ansvarsfullt satt, det vill sdga ett mer reaktivt angreppsséatt dar utfort uppdrag séatts i fokus. Med en
riskhanterande utgangspunkt menas istéllet en mer proaktiv utgangspunkt som ska minska risken for en
oonskad handelseutveckling. I studien férdjupas resonemanget kring de bada utgangspunkterna liksom
kring hur relationen mellan uppdragsgivaren och uppdragstagaren antas medverka till att vilken inrikt-

ning styrningen far.

2.2 Bakgrund

Allt sedan den forsta enhetliga kommunallagen fran ar 1953 da samtliga landets stader och landskom-
muner fick en gemensam lag har kommunstyrelsens uppsiktsplikt varit reglerad!!. Regleringen har sedan
dess i stort sett bestatt med endast mindre skillnader i lydelsen (tabell 1). Den forhallandevis langa tid
av reglering i kombination med att det inte ront nagot storre akademiskt intresse och att det i utifran ett
praktiskt perspektiv kan uppfattas rada en vaghet kring vad uppsiktsplikten faktiskt innebar gor den

intressant.

For att satta uppsiktsplikten i sitt sammanhang ges har en kort tillbakablick fran den forsta regleringen
till nutid, bade kring kommunallagens lydelse om kommunstyrelsens roll och av uppsiktsplikten samt

kring betydande skeenden fér kommunsektorn.

I den forsta enhetliga kommunallagen fran 1953 motiverades angavs att kommunstyrelsens skulle utgora

styrelse - lokal “regering”:

”Kommunens styrelse skall sdésom namnet anger - utan att inkrékta pa fullméaktiges beslu-
tanderdtt - utgdra kommunens styrelseorgan, en verklig regering, som infor fullméktige i
framsta rummet bar ansvaret for den kommunala forvaltningen. Styrelsen skall icke blott

tjanstgora sasom allmant berednings-, forvaltnings- och verkstéallighetsorgan utan &ven ha

10 Montin & Granberg, s 104-106
1 KL (1953:753) 3 kap. 30 §



vissa styrelsefunktioner i egentlig bemarkelse. Det skall salunda tillkomma kommunens
styrelse att & fullméktiges vagnar leda forvaltningen av kommunens angelagenheter. Sty-
relsen skall for detta &ndamal skaffa sig dverblick éver hela forvaltningen och kéannedom
om kommunens skilda verksamhetsomraden. | den man det icke ankommer pa styrelsen att
verkstalla fullméktiges beslut skall styrelsen dvervaka att besluten bliva av vederbérande

namnder behorigen verkstallda.*?”

Regleringen kom till i ett skede da urbaniseringen kommit att bli pataglig med mindre befolkningsun-
derlag i det stora flertalet av de manga landskommunerna. Kommunerna ansags vara for sma och inte
tillrackligt kraftfulla for att driva utveckling. *® Grunden var sedan nagra decennier lagd till valfards-
samhallet vilket gjorde det kommunala uppdraget for saval staderna som landskommunerna allt mer
omfattande. Bland annat genom allt storre ansvar for fattigvard/socialvard, skola och infrastruktur och
genom ett storre intresse i bostadsfragan vilken kom att resultera i bostadsbolag med helt eller delvis

kommunalt d&gande?*

Den forsta regleringen av uppsiktsplikten begransade kommunstyrelsens maktmedel till papekande, rad

och anvisningar samt ytterst att uppméarksamma kommunfullméktige om bristen:

"Styrelsen skall ocksd i ovrigt ha inseende dver for sdrskilda forvaltnings- och verkstallig-
hetsbestyr utsedda namnders verksamhet. Detta 6verinseende innebar i forsta hand en till-
syn over forvaltningens fortgang i allméanhet. Om styrelsen darvid finner, att vederborande
kommunala organ gjort sig skyldigt till brister i forvaltningen eller vidtagit felaktiga eller
mindre 6nskvarda atgarder, bora papekanden harom goras samt rad och anvisningar med-
delas. Darest sa erfordras, skall styrelsen pakalla ingripande av fullmaktige i de fall da
dessa ha befogenhet dartill eller ock hos annan vederbdrlig myndighet. Det tillkommer
daremot ej styrelsen att besluta, att viss atgéard skall vidtagas av namnd, och den har na-
turligtvis icke heller ratt att ingripa i verksamhet som en i sarskild specialforfattning re-

glerad namnd utovar enligt denna forfattning.®”

Beskrivningen av 0verinseendet kan nédrmast uppfattas som att kommunstyrelsen foérvantas vara allmént
orienterade kring kommunens forehavanden i stort och utifran det kommunala ansvaret. Aven om det

kommunala uppdraget hade kommit att bli storre var det alltjamt begransat med dagens matt métt.

250U 1952:14, 5 180

13 Nilsson & Forsell, s 48-49

14 Nilsson & Forsell, s 158, 174-175
1550U 1952:14, s 180



Till nasta kommunallag, ar 1977, hade svenska kommuners uppdrag pa ett patagligt satt blivit &n mer
omfattande och antalet facknamnder fler'®. Formuleringen kring ledningsfunktionen kan uppfattas tyd-
ligare och tryckte pa ett saval inat- som ett utatblickande perspektiv 6ver omstandigheter och forhallan-
den som é&r av betydelse for kommunens utveckling (tabell 1).

Kommunstyrelsens maktmedel kom att vara oférandrade i 1977-ars kommunallag:

“Styrelsens éverinseende over 6vriga ndmnder fdr i princip anses begrdnsat till ritten att
gora papekanden, lamna rad och anvisningar samt, om dessa inte efterfoljs, pakalla ingri-
pande av fullméaktige om fullméktige ager befogenhet hartill. Styrelsen kan daremot inte
besluta i annan namnds stélle, inhibera annan namnds beslut eller ingripa i den sarskilda
myndighetsutévande verksamhet som kan ankomma pa annan namnd enligt specialforfatt-

ning.l7 2

Sammantaget pekade de tva forsta regleringarna av kommunstyrelsens uppsiktsplikt i en riktning som
mojligen kan ses som en riskhanterande praktik, inte minst i ljuset av att bade det kommunala uppdraget

och organiseringen blivit allt mer komplex till ar 1977.

Aven de dryga fyrtio & som forlopt sedan 1977 har varit omdanande for svenska kommuner. Det handlar
aven nu om ett vidgat kommunalt uppdrag men ocksa om andra forandringar i omvarlden och séttet att
organisera kommunal verksamhet. Det kommunala uppdraget har under denna tid blivit allt mer omfat-
tande. Kommunaliseringen av skolan och adelreformen ar tva av de patagliga forandringar som skett*,
En stor del av tiden har ett paradigm ratt kring styrning av offentlig verksamhet som inspirerats av
naringslivet och har praglats av fokus pa ekonomisk effektivitet, resultat och ansvarsutkravande®®. Vissa,
sasom Power, vill havda att detta paradigm kommit att leda fram till ett granskningssamhaélle i mening
att granskning kommit att fa en rituell betydelse?. Den institutionaliserade efterfragan pa granskning
skapar en kansla av ordning och en aterforsakran?. En del av aterforsakran handlar om att préva, och
om behov finns, utkrdva ansvar. Bovens havdar att ansvarighet kommit att bli en normativ idé —en dygd,

vilket & mer och annat 4n en mekanism?#.

16 Nilsson & Forsell, s 158, 241-242
17S0U 1974:99 s 252

18 Prop. 1990/91:14, Prop. 1990/91:18
19 Sundstrém, s 328

20 power, s XVvii

21 Power, S XVii

22 Bovens (2010), s 954



Svenska kommuners organisering av verksamheten visar under denna tid bade pa bestandighet och for-
anderlighet. Orienteringen kring facknamnder ar alltjamt stor i manga kommuner dven om vissa, fram-
forallt mindre kommuner, infort en organisering som samlar verksamheten under kommunstyrelsen?,
Vidare har bolagiseringen av kommunal verksamhet blivit allt mer omfattande och externa utforare pro-
ducerar allt storre andel av valfardstjansterna®. Aven formaliserad samverkan kommuner emellan samt
mellan kommuner och andra offentliga aktdrer dr vanligt och tar sig framforallt uttryck genom avtal,

gemensamma namnder och bolag samt kommunalférbund?.

Trots denna foranderlighet star kommunstyrelsens uppsiktsplikt i stort sett oférandrad till sitt innehall.
Lydelse- och dispositionsmassigt har den kommit att férandras genom aren men andemeningen star fast:

kommunstyrelsens ska ha uppsikt éver den kommunala verksamheten oavsett hur den &r organiserad.

23 Karlsson, Rommel & Svensson, s 6
24 Montin & Granberg, s 104-106
%5 Meltzer, s 9



Tabell 1 Forteckning 6ver uppsiktspliktens lydelse i Kommunallagen under aren 1953-2018

Kommunallag

Lagrum

Lydelse

1953-ars kom-
munallag

KL (1953:753)
3kap30§

Styrelsen skall for detta andamal skaffa sig dverblick 6ver hela for-
valtningen och kannedom om kommunens skilda verksamhetsomra-
den. | den man det icke ankommer pa styrelsen att verkstalla fullmak-
tiges beslut skall styrelsen 6vervaka att besluten bliva av vederbo-
rande namnder behorigen verkstallda

1977-ars kom-
munallag

KL (1977:179)
3kap.1§

Styrelsen skall leda forvaltningen av kommunens eller landstingskom-
munens angeldagenheter och ha inseende 6ver 6vriga ndmnders verk-
sambhet. Styrelsen skall uppmarksamt félja de fragor som kan inverka
pa kommunens eller landstingskommunens utveckling och ekono-
miska stallning samt hos fullmaktige och 6vriga namnder liksom hos
andra myndigheter géra de framstéallningar som styrelsen finner pa-
kallade.

1991-ars kom-
munallag

KL (1991:900)
6kap. 1§

Styrelsen ska leda och samordna forvaltningen av kommunens eller
landstingets angeldgenheter och ha uppsikt 6ver 6vriga namnders
och eventuella gemensamma namnders verksamhet.

2014-ars andring
av Kommunalla-
gen

Bland annat re-
glering av fér-
stdrkt uppsikts-
plikt éver kom-
munala bolag

Lag (2014:573)
Lag om andring i
Kommunallagen
(1991:900)

Andring inford i
KL (1991:900) 6
kap.1§och 1a §

Styrelsen ska ocksa ha uppsikt 6ver kommunal verksamhet som bed-
rivs i sddana juridiska personer som avses i 3 kap. 16 a-18 b §§ och
sadana kommunalférbund som kommunen eller landstinget &r med-
lemi.

Styrelsen ska i arliga beslut for varje sadant aktiebolag som avses i 3
kap. 16 a § préva om den verksamhet som bolaget har bedrivit under
foregaende kalenderar har varit forenlig med det faststallda kommu-
nala andamalet och utforts inom ramen fér de kommunala befogen-
heterna. Om styrelsen finner att sa inte ar fallet, ska den lamna for-
slag till fullmaktige om nédvandiga atgarder.

2017-ars kom-

KL (2017:725) 6
kap. 1 § Prop.

Styrelsen ska leda och samordna forvaltningen av kommunens eller
landstingets angeldgenheter och ha uppsikt 6ver 6vriga namnders
och eventuella gemensamma namnders verksamhet. Styrelsen ska
ocksa ha uppsikt 6ver kommunal verksamhet som bedrivs i sddana ju-

kring kommun-
styrelsens upp-
siktsplikt 6ver
avtalssamverkan

ring inford i KL
(2017:725) 6 kap.
18§

munallag 2016/17,5171 ridiska personer som avses i 10 kap. 2—6 §§ och sddana kommunal-
forbund som kommunen eller landstinget 4r medlem i.
2018-ars Styrelsen ska leda och samordna forvaltningen av kommunens eller
andring av Kom- | Lag (2018:569) landstingets angeldgenheter och ha uppsikt 6ver 6vriga namnders
munallagen Lag om andringi | och eventuella gemensamma namnders verksamhet. Styrelsen ska
Kommunallagen |aven ha uppsikt dver sadan avtalssamverkan som sker enligt 9 kap.
Bland annat (2017:725) And- | 37 § eller enligt annan lag eller férfattning.

Styrelsen ska ocksa ha uppsikt 6ver kommunal verksamhet som bed-
rivs i sddana juridiska personer som avses i 10 kap. 2-6 §§ och sadana
kommunalférbund som kommunen eller landstinget ar medlem i.




De foréndringar som skett med accelererande takt har 6kad detaljering gemensamt. For det forsta har
kretsen vilka uppsikten ska riktas mot preciserats. | 1977-ars kommunallag preciserades endast 6vriga
kommunala namnder (tabell 1). 1 1991-ars kommunallag pekades dven eventuella gemensamma namn-
der uttryckligen ut for att i 2017-ars kommunallag ytterligare kompletteras hel- och delagda bolag, for-
eningar och stiftelser (tabell 1). Redan nastféljande ar, ar 2018, vidgades kretsen ytterligare till att &ven
omfatta den avtalssamverkan som inforandet av den generella rétten till avtalssamverkan mellan kom-

muner avsag?.

For det andra har en betydande detaljering kring hur kommunstyrelsen ska bedriva uppsikt éver kom-
munala bolag forts in ar 2014 (tabell 1). Regleringen skiljer sig betydligt fran évriga aktérer som kom-
munstyrelsens ska ha uppsikt 6ver genom sin nargangna detaljering och kravet pa beslut efter prévning.
Den sammantagna bilden av de férandringar som skett gor att det kan dvervigas om uppsiktsplikten

framforallt kan ses som en ansvarsprévande praktik.

Déarmed vill jag mena att det ar intressent att stélla det som kan uppfattas som den ursprungliga idén om
en riskreducerande praktik mot den kan ses som en ansvarsprovande praktik for att undersoka hur
svenska kommuner forstar uppsiktsplikten idag. Rader alltjamt en ansvarsprovande idé eller har den
kommit att aterigen bli riskhanterande?

2.3 Syfte och forskningsfragor

Studiens teoretiska syfte ar att utifran de tre teoretiska ingangarna: relationen mellan uppdragsgi-
vare/uppdragstagare, riskhantering och ansvarsprovning bidra till forstaelsen kring inneborden och till-

lampningen av kommunallagens mening att kommunstyrelsen ska “’ha uppsikt”.

Studiens empiriska syfte ar att bidra till forstaelsen kring hur och med vilka utgangspunkter svenska

kommuner styr uppsiktsplikten.

2.3.1 Fragestallningar
e Hur kan teoribildningarna kring agent respektive stewardship samt ansvarsprévning och risk-
hantering foras samman till en gemensam teoribildning for analys av kommunstyrelsens upp-
siktsplikt?
e  Hur utformar kommunerna styrningen av kommunstyrelsens uppsiktsplikt?
e Hur kan skillnader och likheter mellan kommunernas utformning av uppsiktspliktens styrning

begripliggoras/forstas med hjalp av den sammanfarda teoribildningen?

% Prop. 2017/18, s 151



2.3.2 Avgransningar
Studien &r en totalundersokning av svenska primarkommuner. Studien omfattar darigenom inte lands-
tingskommuner. Undantag sker i fallet Gotland da den kommunala och landstingsverksamheten samlas

i en organisation.

Studien avgransas till formaliserad styrning, det vill séga faststéallda styrdokument, och utgér pa sa vis

en dokumentstudie.

Studien tar sikte pa nu aktuell styrning och omfattar darmed inte forandringar i styrningen av uppsikts-
plikten 6ver tid.

2.4 Disposition

| kapitlet harnast, kapitel 3, diskuteras de teoretiska utgangspunkterna narmare vilka ocksa fors samman
och bildar studiens analysmodell. Dérefter, i kapitel 4, presenteras studiens metod.

Kapitel 5 satter uppsiktsplikten i ett praktiskt perspektiv. Kapitlet inleds med en genomgang av géllande
och tidigare lagstiftning samt praxis. Darefter presenteras det insamlade materialet innan kapitlet ut-

mynnar i kategoriseringen av det empiriska materialet.

| kapitel 6 sker analysen genom tillampning av studiens analysmodell. Slutsatserna presenteras i kapitel

7. Avslutningsvis, i kapitel 8 presenteras forslag till fortsatt forskning.



3 Teori

| detta kapitel behandlas de tre teoretiska ingangarna:

1. Relationen mellan uppdragsgivare-uppdragstagare
2. Riskhantering

3. Ansvarsprovning

Tillsammans amnar de skapa ett ssmmanhallet teoretiskt ramverk kring hur uppsiktsplikten kan forstas.
Inledningsvis presenteras den teoretiska ingangen kring relationen mellan uppdragsgivare-uppdragsta-
gare. Beroende pa om kommunen anser att uppsiktsplikten i huvudsak ar en ansvarsprovande eller risk-
hanterande praktik finns det skal att anta att de har olika syn pa och forhaller sig pa olika satt i relationen
mellan uppdragsgivare och uppdragstagare. Har presenteras den dominerande agentteorin vilken kon-
trasteras med stewardshipteorin. | fokus star hur de bada teorierna kan forvantas paverka synen pa upp-
siktsplikten men dven de grundldggande antagandena bakom dem, hur de ar bundna till situation samt

med vilka styrmedel de ar forknippade behandlas.

Darefter behandlas de tva andra teoretiska ingangarna; riskhantering respektive ansvarsprévning. Den
riskhanterande ingangen omsatts till teorier kring Risk Management och den ansvarsprévande genom
teorier kring granskning/sanktion. | denna del sker operationalisering genom ett resonemang kring hur
de bada kan komma till uttryck i den kommunala styrningen av uppsiktsplikten. Detta utgor studiens
analysram. Avslutningsvis fors de tre teoretiska ingangarna samman till en hypotesbaserad analysmodell
dar de konkreta uttrycken samt spar av kommunernas bakomliggande idéer kring relationen pekar i

riktning mot en ansvarsprévande eller riskhanterande utgangspunkt.

3.1 Relationen mellan uppdragsgivare och uppdragstagare

Det finns ett behov inom offentlig forvaltning liksom inom flera andra forskningsfalt att beskriva och
forsta relationen mellan uppdragsgivare och uppdragstagare. Agentteorin har i detta sammanhang kom-
mit att fa en stark stallning med en 200-arig historia och alltjamt en stor utbredning. Den har sin ut-
gangspunkt i ekonomisk teori och bar pa grundantagandet om rationalitet och nyttomaximering.?’ Ut-
gangspunkten har kritiserats fran i huvudsak forskare inom det psykologiska och sociologiska féltet da

de ansag det vara en alltfor snav och ensidig bild av manniskans natur?. Ur kritiken vaxte steward-

27 Eisenhardt, s 59; Tosi, Brownleg, Silva & Katz, s 2055
28 Argyris, s 260-261



shipterorin fram. Den ser ménniskan som en mer komplex varelse vilken drivs av fler och andra vér-
den.® Vad i dessa vérden bestar liksom en djupare beskrivning av agent- och stewardshipteoriernas
idébildning presenteras ndrmare nedan men redan nu kan konstateras att de trots sina skilda grundanta-

ganden &nda anses komplettera varandra genom att vara bundna till sammanhang och situation®.

De bada teorierna kan tillampas pa en rad omraden tack vare deras hdga abstraktionsniva®! men det gor
dem ocksa utsatta for kritiken att vara for generella och ha en begransad forklaringskraft®,

3.1.1 De grundlaggande antagandena bakom agent- och stewardshipteorierna
Inom bade agent- och stewardshipteorin benamns uppdragsgivaren principal medan uppdragstagaren
bendmns agent i agentteorin och steward i stewardshipteorin. Principalen 6verlater ansvar och befogen-
het att utfora uppgifter i sitt stalle till agenten respektive till steward.*

Agentteorin gor som sagt ett grundlaggande antagande om bada parters rationalitet och nyttomaximer-
ande agerande. Stewardshipteorin a sin sida menar att manniskan ar mer komplex &n sa och drivs av fler
och andra varden®. Vad dessa drivkrafter bestar av uttrycks pa skilda sétt av olika forskare men ror sig
i huvudsak om manniskans vilja och/eller férmaga att knyta an och agera utifran hogre, kollektiva mal.
Wood & Bandura beskriver det som en kombination av aspekter sasom ansvarstagande, altruism (att
agera i oegennytta), tro samt drivkraften och tillfredsstéllelsen i att arbeta med en stimulerande uppgift®.
Davis, Schoorman & Donaldson tar avstamp i ménniskans stravan efter sjalvforverkligande (jamfor
Maslows behovstrappa®) men uttrycker en syn som understryker rationalitet nar de havdar att manni-
skan valjer att adoptera kollektiva mal framfor det egna da de ser en storre nytta med det®’. Descouliagos
anfor a sin sida att manniskans bristande formaga att agera rationellt ar en f6ljd av begransningar i den
kognitiva formagan som gor att manniskan inte ar den nyttomaximerande individen som agentteorin

forutsatterse,

3.1.2 Relationens karaktar ar situationsbunden
Vilken karaktar relationen far ar bunden till situation och paverkas av saval psykologiska faktorer som

av faktorer i sammanhanget. De psykologiska faktorerna ar mer personbundna och handlar om: indivi-

29 Davis, Schoorman & Donaldson, s 24

30 Davis, Schoorman & Donaldson, s 38, Donaldson s 377
31 Donaldson, s 379; Eisenhardt, s 58

32 Donaldson, s 378, Popper, s 578-579

33 Davis, Schoorman & Donaldson, s 21, 24

34 Davis, Schoorman & Donaldson, s 24

% Wood & Bandura, s 364-367

3 Maslow, s 394

87 Davis, Schoorman & Donaldson, s 24, 27

38 Descouliagos, s 878-881
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dens motivationsfaktorer, graden av identifikationen med organisationen och dess mal samt om makt-
utévningen baseras pa personlig eller institutionell makt. Faktorerna i ssmmanhanget relaterar till vilken
managementfilosofi som préglar organisationen samt vilken kultur som rader — bade pa samhalls- och

pa organisationsniva.*

Det &r i skarningspunkten mellan uppdragsgivare och uppdragstagare som det avgors vilken karaktéar
relationen far. Beroende pa hur respektive part agerar resulterar det i att relationen far en viss karaktar.
Det spelteoretiska exemplet Fangarnas dilemma beskriver nar och hur relationen blir agent- respektive
stewardshiporienterad vilket illustreras nedan (figur 1).

Principal’s Choice
Agent Steward
Minimize Potential Agent Acts
Costs Opportunistically
Mutual Agency Principal Is Angry
Agent Relationship

Principal Is Betrayed

112
Manager’s
Choice
3| 4
Principal Acts Maximize Potential
Steward Opportunistically Performance
Manager Is Frustrated Mutual Stewardship

Relationship
Manager Is Betrayed

Figur 1. Val av relation mellan uppdragsgivare och uppdragstagare. Kalla: Davis, Schoorman & Do-
naldson (1997), s 39

Utfallet styrs av bada parters val da ingen av dem har makt att styra den andre och dess val. Nér bada
parter valjer den agentbaserade relationen uppstar ett 6msesidigt principal-agentforhallande. De ar Gver-
ens om rollerna vilket leder till att agentkostnaden, det vill saga kostnaden fér principalens styrning
och kontroll av agenten minimeras. Agenten inordnar sig under kontrollen. Den andra situationen med
dverensstammande syn som kan uppkomma ar nar bada parter valjer en stewardshipbaserad relation.
Den skapar forutsattningar foér maximal potentiell prestation. Det ar nar parterna inte &r 6verens utan gor
olika val som problem uppstar. Om principalen véljer den agentbaserade rollen och for in den styrning

och kontroll som relaterar till den synen kommer uppdragstagaren med en stewards forhallningssatt att

% Davis, Schoorman & Donaldson, s 27-38
40 Jensen & Meckling, s 308
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bli frustrerad och kéanna sig sviken. Beroende pa omstandigheterna leder en sadan situation till att upp-
dragstagaren agerar opportunistiskt, till exempel genom att distansera sig fran organisationen och/eller
genom att obstruera. Om forhallandet ar det motsatta; att principalen véljer den stewardshipbaserade
rollen och uppdragstagaren den agentbaserade leder det till att principalen upplever sig sviken och arg.
| en sadan situation ligger det nara till hands att principalen agerar opportunistiskt genom att till exempel
oka kontrollen 6ver uppdragstagaren.t Sammanfattningsvis har bada parter mest att vinna pa att mse-
sidigt valja en stewardshipbaserad relation da det maximerar mojligheten till maluppfyllelse. | andra
hand bor de bada valja den agentbaserade relationen da den minimerar kostnaden.* Men for att s& ska
bli fallet kravs den omsesidiga viljan och formagan. Om den inte finns ligger det néra till hands att
forutspa att relationen kommer att falla in i ett principal-agentbaserat forhallande. For dven i det fall da
uppdragstagaren 6nskar nagot annat kommer de handlingar som féljer av de negativa kanslorna vara
mdjliga for principalen att ta som intdkt for att en 6kad styrning och kontroll kravs. Det &r inte bara
relationen som paverkar en okad férekomst av styrning och kontroll. Nar kontrollorienterade aktcrer

moter hogre grad av osakerhet tenderar de att fora in &n mer kontrollerande styrmedel*.

3.1.3 Relationens karaktar praglar valet av styrmedel

Utifran relationens karaktar valjs styrmedel. Agentteorins svar pa hur principalen kan motverka agentens
opportunistiska beteende och minska agentkostnaden ar genom framjande incitament samt strukturer
for styrning och kontroll*4. Det handlar saledes om styrmedel i form av bade framjande och korrigerande
karaktar. De korrigerande i form av kontroll har inom agentteorin en sarstallning da det anses vara det
mest effektiva sattet, men dven dvervakning anvands, for att fa agenten att respektera principalens mal
och minska incitamenten att agera i egennytta®. De framjande styrmedlen varierar beroende pa vilken
slags relation de appliceras pa men handlar om yttre motivationsfaktorer men ar av bade materiell (ex-
empelvis incitamentsbaserade ersattningar) och immateriell (exempelvis status) karaktar*. Pa organi-

sationsniva pekar Eisenhardt pa att styrmedel som fokuserar resultat ar sarskilt gynnsamma®’.

Agentteorins rekommendation om méngden styrning och kontroll kan inte annat uppfattas av litteraturen
an att den ar situationsbunden. Det kan dock inte vara tal om en fullstandig, 16pande kontroll da det i sa
fall foreligger personsamband och darmed inte ett férhallande med en uppdragsgivare och en uppdrags-

tagare*®. Donaldson & Davis liksom Eisenhardt pekar pa att styrelsen i privata foretag spelar en viktig

41 Davis, Schoorman & Donaldson, s 38-40

42 Davis, Schoorman & Donaldson, s 40

43 Davis, Schoorman & Donaldson, s 33

44 Davis, Schoorman & Donaldson, s 22-23; Donaldson s 369

45 Eisenhardt, s 60; Fama, s 294

46 Jensen & Meckling, s 312-313; Tosi, Brownlee, Silva & Katz, s 2055
47 Eisenhardt, s 60

48 Davis, Schoorman & Donaldson, 23
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kontrollerande roll for att motverka opportunistiskt beteende hos foretagsledningen, i de fall da det inte

rader personunion mellan ordférande och verkstallande direktor®.

Just kontroll & ndgot som stewardshipteorin vill mena bade kan vara hammande for motivation och i
forlangningen pa maluppfyllelsen nar den blir for omfattande och/eller felaktigt utformad®. Den anses
till och med kunna vara direkt kontraproduktiv, till exempel genom att agenten fokuserar pa att méta
principalens kontrollbehov snarare an sitt huvuduppdrag®:.

Stewardshipteorins svar pa effektiv styrning ar att styra pa ett mer proaktivt satt genom att verka for
maldelning med fortroende och handlingsutrymme for steward att agera utifran. Principalen behéver
utforma en ledning/styrning som triggar stewards inre varden och motivationsfaktorer, framfor de yttre
som foresprakas i agentteorin®2. Neubaum, Thomas, Dibrell & Craig menar att yttre motiverande fak-
torer snarare kan ge en negativ effekt pa agentens inre motivation®. Flera forskare ar inne pa vikten av
att skapa ett sammanhang — en miljé som frdmjar dessa véarden. Gemensamt ar att sammanhanget ska
mojliggora samspel mellan parterna vilket av olika forskare utrycks pa olika sétt sasom koordinering
(Donaldson)>* och involvering (Tosi, Brownlee, Silva & Katz samt Neubaum, Thomas, Dibrell &
Craig)®.

3.1.4 Relationens karaktar paverkar synen pa uppsiktspliktens roll och bety-
delse

Med utgangspunkt i agent- respektive stewardshipteorin star det klart att relationen mellan uppdragsgi-

vare och uppdragstagare ar situationsbunden och styrs av parternas vilja, forvantningar och férmaga att

agera i en viss riktning. Pa sa vis blir det relevant att operationalisera teorierna for anvandning i denna

studie.

Styrningen av uppsiktsplikten i en agentorienterad relation pekar i en kontrollerande riktning vilken
skulle kunna ta sig konkret uttryck genom en mer omfattande skriftlig rapportering. Omfattningen bor
vara stor vad galler frekvens, omfang och/eller detaljering. En formell skriftlig, rapportering innebér att
utsagor om verksamheten blir kontrollerbar bade i stunden och framat i tiden. Det kan ses som en moj-
lighet for kommunstyrelsen att sdkra sitt eget agerande och sin egen stéllning vid senare tillfalle. Exem-

pelvis skulle det kunna nyttjas om en namnd redovisat en ekonomi i balans under rakenskapsaret infor

4 Donaldson & Davis, s 50; Eisenhardt, s 65

50 Davis, Schoorman & Donaldson

51 Tosi, Brownlee, Silva & Katz, s 2056

52 Neubaum, Thomas, Dibrell & Craig, s 40

53 Neubaum, Thomas, Dibrell & Craig, s 40

54 Donaldson, s 377

%5 Tosi, Brownlee, Silva & Katz, s 2056; Neubaum, Thomas, Dibrell & Craig, s 40-41
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kommunstyrelsen for sedan gora ett storre underskott vid bokslutet. | ett sadant lage blir det i vart fall
svarare att stalla kommunstyrelsens till ansvar for att ha underlatit att agera. Den skriftliga rapporte-
ringen kan i det avseendet ses som ett sétt att sdkra att det finns sparbarhet och underlag. Muntliga
informationsutbyten sdsom dialogtillfallen skulle utifran detta perspektiv ses som en risk. Om parterna
vid ett senare tillfalle har olika uppfattning star ord mot ord. Exempelvis skulle namnden kunna héavda
att den aviserat ett formodat underskott vilken kommunstyrelsen inte reagerat pa.

Viktigt att komma i ihag ar att nagon grad av formaliserad rapportering alltid kommer att finnas under
I6pande verksamhetsar. Kommunerna ar enligt lag skyldiga att utéver arsbokslut uppratta delarsbokslut
en gang per ar%®. Det innebar att lagen stéller krav pa ett bokslut med ekonomiskt innehall medan det ar
fritt for kommunen sjélv att avgora i vilken utstrackning den vill redovisa 6vrig verksamhetsrelaterad
information. I detta sammanhang kan spar av styrning som tar sikte pa en mer detaljerad och omfangsrik
rapport peka i riktning mot en principal-agentorienterad relation.

Kommunfullméktige &r principal i relation till saval kommunstyrelsen som till ndmnderna och dvriga
objekt som uppsikten riktar sig mot men ocksa till revisionen. En principal-agentorienterad relation pe-
kar i riktning mot att kommunfullmaktige uttryckligen forvéntar sig en mer ansvarsprévande inriktning
for kommunstyrelsens arbete alternativt att kommunstyrelsen sjélv uppfattar sig ha ett dvervakande/kon-
trollerande uppdrag. En sadan hallning skulle ocksa kunna tankas bero pa att kommunstyrelsen sjalv
varit utsatt for kritik fran kommunfullmaktige vilken gjort att den backat hem genom att inta en mer

kontrollerande stéllning och pa sa vis forsoker sékra upp mot risken att kritiseras igen.

Det formaliserade informationsutbytet i en mer stewardshiporienterad relation kan antas utgéra motsat-
sen till den principal-agentrelaterade relationen. Den forvéantas byggas upp kring en mer omfattande
dialog. En dialog som mdjliggor delaktighet och forstaelse for parternas enskilda och gemensamma
utmaningar. Samtalet blir ett satt for kommunstyrelsen att pa kommunfullmaktiges vagnar sakra att
namnderna och Ovriga aktorer & medvetna om hur deras verksamhet ligger till och utvecklar sig. Den
formella skriftliga rapporteringen forvantas vara mer nedtonad till sin omfattning med avseende pa fre-
kvens, omfang och/eller detaljering. Hur agent- respektive stewardshipteorierna kan ta sig uttryck i kom-

munernas styrning sammanfattas i tabell 2.

5 KL (2017:725) 11 kap. 16 §
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Tabell 2. Uttryck for om kommunernas styrning av uppsiktsplikten préaglas av en principal-agent eller
principal-stewardrelation. Kalla: Egen konstruktion

Principal-agent Principal-steward

Omfattande skriftlig rapportering Begransad skriftlig rapportering
med avseende pa frekvens, omfang, [med avseende pa frekvens,

och detaljering omfang, och detaljering
Begransad formaliserad dialog Omfattande formaliserad dialog

3.2 Riskhantering som mekanism och idé

Den andra teoretiska ingangen utgors av riskhantering och omsétts i denna del genom teorier kring Risk
Management vilken vuxit fram under det senaste dryga halvseklet. Nar en uppdragsgivare Gverlater
ansvar och befogenhet till en uppdragstagare, vilket géller for saval en agentorienterad som stewardshi-
porienterad relation ska uppsta, innebér det alltid en fara for att uppdraget inte utfors pa det satt och med
det resultat som uppdragsgivaren avsett. Sattet att se pa och hantera faran skiljer sig dock at beroende
pa relationens karaktdr. Kommande avsnitt tydliggor att den samtida tolkningen av Risk Management
kan anses ha en narmare koppling till en mer stewardshiporienterad syn pa sattet att styra och leda verk-

samheten an vad den agentorienterade forknippas med.

Utover den inbyggda faran i att 6verlata ansvar forekommer dven verksamhetsrelaterade faror saval
inom som utanfor organisationen. En fara ar i sig ingen risk utan beror i grunden pa hur betraktaren

analyserat och forstatt den®. Vad som &r en risk definieras av Hamilton som:

”...faran for att en slumpmassig handelser negativt skall paverka méjligheten att na ett
uppstallt mal. Matematiskt kan risken uttryckas som en produkt av sannolikheten for och

konsekvensens av den skada som risken kan ge upphov till. >

Risker kan klassificeras pa manga olika satt. Hopkin foreslar fyra huvudsakliga kategorier:

o efterlevnad - compliance (or mandatory) risks,
e rena faror - hazard (or pure) risks,
e kontroll - control (or uncertainty) risks,

e spekulativa - opportunity (or speculative) risks>®.

De risker som ar forknippade med att en uppdragsgivare overlater ansvar och befogenhet till en upp-

dragstagare innebér flera potentiella risker. Dels handlar det om att uppdraget inte utférs med det resultat

57 Power, s 139
5% Hamilton, s 12
% Hopkin, s 17
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som uppdragsgivaren har tankt sig vilken kan knytas till Hopkins riskkategori kontroll. Det kan ocksa
handla om att parternas riskbenagenhet, deras riskpreferens, skiljer sig at. Olika riskpreferenser gor att
uppdragsgivaren och uppdragstagaren kan komma till vasentligt olika slutsats kring vilken handling som
ska vidtas®. Detta kan narmast sorteras in i Hopkins riskkategori spekulativa risker. Risktagande &r i sig
sjalvt inte en ensidigt negativ foreteelse utan en forutsattning for innovation och en sjalvklar del av den
entreprendriella handlingen®®. Begreppets dubbelsidighet har funnits med lika lange som begreppet kan
sparas. Pa 1500-1600-talen knots risk till att vaga da dess ursprung spéras till de portugisiska och

spanska sjofararnas berattelser om att ge sig ut pa okanda vatten.®?

3.2.1 Fran ensidig till integrerad syn pa riskhantering

Under de senaste decennierna har Risk Management som koncept kommit att kopplas i allt hdgre ut-
strackning till manniskans oférmaga/ovilja och/eller medvetna risktagande®. Det representerar ett mer
integrerat och en bredare syn pa risk och riskhantering an vad som gjordes gallande i de tidiga faserna.
Ursprunget till Risk Management aterfinns i efterkrigstidens USA med hdoga forsakringskostnader till
foljd av en daligt fungerande forsakringsmarknad®4. Hoga premier gjorde att kunderna istéllet bildade
omsesidiga forsakringsbolag sa kallade captive, vilket utgjorde grund och incitament for ett mer struk-
turerat satt att hantera risk®. Risk Managements etablering och framvéxt i Sverige startade pa 1970-talet
och tog precis som i USA sin utgangspunkt i en daligt fungerande forsakringsmarknad.% Stravan efter
att minska forsakringskostnaderna riktade arbetet mot héndelser, det vill sdga de risker som Hopkin

klassificerar som rena faror (hazard risks/pure risks).

Den utveckling av Risk Management som f6ljt darefter har inneburit att omfatta det som i naringslivet
benamns affarsrisk vilket innefattar fler och andra interna och externa riskkallor an tidigare®’. Risk Ma-
nagement har under aren, av olika forskare och av konsultbranschen, kommit att bendamnas pa en rad
olika satt sasom; Enterprise Risk Management (ERM) ©, Enterprise Wide Risk Management (EWRM)
6 och Integrated Risk Management (IRM)™ eller kort och gott Risk Management’ men da fyllt med

ett annat innehall an den tidigare och snavare synen pa risker och riskhantering.

60 Eisenhardt, s 58
61 Giddens s 24-25
62 Giddens, s 21

63 Hamilton, s 11

64 Hamilton, s 9, Hopkin, s 45
5 Hamilton, s 9,

6 Hamilton, s 9

7 DeLoach, s 24

% Hopkin, s 53

6 DeLoach, s 24

0 Miller, s 313

1 Hamilton, s 65-66
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Hamilton &r en av dem som alltjamt anvénder begreppet Risk Management men definierar det i den

vidare meningen:

"Risk Management dr ett systematiskt sdtt att i ndringslivet skydda en verksamhets resurser
och inkomstmoéjligheter mot skaderisker sa att verksamhetens mal kan uppnas med ett mi-

nimum av stérningar.’”

Deloach menar att ett samtida synsétt for Risk Management (det han benamner EWRM) star for en:

”Enterprise-wide risk management (EWRM) is a truly holistic, integrated, forward-looking
and process-oriented approach that aligns strategy, processes, people, technology and

knowledge™ .

DeLoach understryker darmed den holistiska aspekten ndr han hdvdar att varje beslut i organisationen
ska forbattra den eller dess kapacitet sin helhet, inte bara i den specifika delen’. Det staller krav pa att
beslutsfattare pa alla nivaer forstar att samt i nagon grad hur betydande beslut paverkar resten av orga-

nisationen™.

Den samtida synen pa vad som ar en god risk management har i grunden en positiv installning till risk
vilket dels handlar om att risk innebar majligheter men ocksa genom att riskhantering ar vardebaserad
da den skyddar viktiga varden i verksamheten och ska medverka till att verksamheten nar sina mal. Den
ar proaktiv genom att ta sikte pa att forebygga, férhindra och minimera risker pa férhand snarare an att
avhjélpa eller i vérsta fall hantera konsekvenser av risker. Riskhanteringsarbetet sker kontinuerligt och
integrerat i och genom samtliga relevanta processer i verksamheten. Pa sa vis beaktar den risker inom
en rad olika omraden, deras samband och sammanlagda paverkan pa verksamheten. Pa sa vis kan risk-

hanteringen ses som mangfacetterad och processhaserad.’®

3.2.2 Den samtida synen pa Risk Management knyter den narmare stewards-
hipteorin

Samtida Risk Management ar i enlighet med ovanstaende forutseende och handlar om att ge béttre for-

utsattningar for verksamheten att na sina mal. Den &r inriktad pa att skickliggora organisationen att se,

analysera och hantera risker i ett tidiga skeden i syfte att undvika, eliminera eller hantera dem. Pa sa vis

framkommer argument som knyter Risk Management som den idag forstas narmare stewardshipteorin.

2 Hamilton, s 65

3 DeLoach, s 5

" DeLoach, s 31

5 DeLoach, s 31

6 DeLoach, s 21-31

17



| syfte att operationalisera Risk Managementperspektivet for denna studie har DelLoachs k&nnetecken
omsatts till vad som kan anses vara sparbara uttryck i styrningen av uppsiktsplikten, enligt nedan (tabell
3).

Tabell 3. Uttryck for Risk Management i kommunernas styrning av uppsiktsplikten. Kalla: Egen kon-
struktion

Risk Management Uttryck i svaren/styrningen

Integrerad Att kommunerna som svar pa begédran
overlamnar handlingar som relaterar till
generell styrning av kommunen

Eller | Att styrningen av uppsiktsplikten presente-
ras i sammanhang tillsammans med risk-

hantering.

Processbaserad Att uppsiktsplikten presenteras som en del
av en arscykel/arshjul.

Kontinuerlig Att uppsiktsplikten utdvas kontinuerligt un-
der aret.

Proaktiv Att styrningen av uppsiktsplikten mojliggor

att risker och avvikelser upptacks vid
fler/andra tillfallen an vid hel-/delarsrap-
porter.

Mangfacetterad Att styrningen av uppsiktsplikten tar sikte
pa bade ekonomiska och verksamhets-
massiga aspekter.

Att uppsiktsplikten ses som integrerad i den kommunala styrningen kan uppfattas genom att kommunen
lamnar ut styrdokument som beskriver den generella styrningen av verksamheten. Det kan forstas som
att de ser uppsiktsplikten som en del av styrnings-/ledningsprocessen snarare an ett sarspar. Ett alternativ
for att uppfatta den som integrerad ar att kommunerna uttryckligen kopplar samman uppsiktsplikten

med riskhanteringsprocessen.

Att riskhanteringen ar processbaserad och kontinuerlig ar tva andra kannetecken for samtida Risk Ma-
nagement. Om uppsiktsplikten forstas med en riskhanterande utgangspunkt bor den darmed ske I6pande
under aret, i vart fall fler &n ett per ar och aktor uppsikten riktas mot. Uppsiktsplikten bor ocksa kunna
forstas som en arscykel/arshjul bestaende av flera aktiviteter som relaterar till varandra. Med andra ord

att den sker genom en process.

For att uppsiktsplikten ska anses proaktiv bor styrningen medfora att uppsiktsplikten utférs i andra faser

an i efterhand. Pa sa satt ges tillfalle att uppfatta risker och avvikelser infér och/eller under I6pande
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verksamhetsar. Det innebar att det forekommer fler tillfallen for uppsiktspliktens genomférande &n de

lagstadgade rapporteringstillfallena.

Att uppsiktsplikten tar sikte pa fler och andra aspekter av verksamheten &n den ekonomiska kan anses
vara tecken pa att den ar mangfacetterad. Konkret kan det till exempel handla om olika kvalitetsaspekter,
lagefterlevnad, interna faktorer och omvérldsfaktorer.

3.3 Granskning och verifiering — en hornsten for att prova ansvar

Ansvarsprovning ar den tredje teoretiska ingangen vilken i studien omséatts genom teorier som relaterar
till granskning och verifiering samt sanktioner och konsekvenser, fortsattningsvis bendmnda gransk-
ning/sanktion. Den ska ses som en alternativ utgangspunkt for styrningen jamfort riskhantering. Gransk-
ning/sanktion kan knytas narmare en agentorienterad syn pa styrning an till det stewardshiporienterade

forhallningssattet.

En uppdragsgivare som overlater ansvar och befogenhet till en uppdragstagare provar ansvar mer eller
mindre uttalat och frekvent. Granskning/sanktion (audit) &r ett satt for uppdragsgivaren att sékerstalla
att uppdragstagaren tar ansvar och fullfoljer sitt uppdrag och hanterar den sociala och ekonomisk kon-
troll som fordelats’”’. Ansvarsprovningen ar pa detta sétt att se som en mekanism i relationen mellan

parterna.

Vissa, sdsom Power, havdar att ansvarighet utover att utgdra en mekanism ocksa kommit att fa en rituell
betydelse vilket rest krav och forvantan pa en mer frekvent och/eller en mer omfattande ansvarsprovning
an tidigare’®. Bovens knyter an till detta resonemang och breddar kretsen som har méjlighet att utkrava
ansvar till att dven omfatta bland andra ombudsméan och professionsorganisationer . Nagot han

bendmner forum-aktor;

“a relationship between an actor and a forum, in which the actor has an obligation to

explain and to justify his or her conduct, the forum can pose question and pass judgement,

and the actor may face consequences .

7 Power, s 135

8 Power, s 4, 122

® Bovens (2010), s 951
8 Bovens (2007), s 450
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Just sanktionsmojligheten &r enligt Bovens en konstituerande faktor for att ansvarighet ska upptrada,

oavsett vilken relation det géller8l. Vad sanktionen kan besta i skiljer sig at liksom processen for att

préva ansvarigheten®?, Det senare illustreras i tabell 4.

Tabell 4 Ansvarsprévningsprocessen i relationen mellan uppdragsgivare och uppdragstagare respek-

tive forum och aktor. Kélla: Bovens (2010), s 951-952

Uppdragsgivare-uppdragstagare

Forum-aktor

A)

Uppdragsgivaren tar del av informat-
ion om uppdragstagarens resultat.

Aktoren ar alagd att informera foru-
met om sitt uppférande.

B)

Mojlighet till debatt och fragor fran
uppdragsgivaren.

Forumet har mojlighet att ifragaséatta
riktigheten i informationen och legiti-
miteten i beteendet.

g

Uppdragsgivaren provar ansvarsfra-
gan samt har mojlighet att vidta

Forumet kan uttala sig om ansvarig-
heten och vidta nagon slags sanktion.

sanktion.

For att ha mojlighet att vardera och sedermera préva ansvar forutsétts nagon form och grad av verifiering
och granskning. Att bedriva granskning och verifiering varierar till sina metoder vilka ibland &r langt-
gaende och ibland arbetsamma men i vart fall alltid forknippade med kostnader®. Med utgangspunkt i
granskning som mekanism &r det motiverat att granska sa lange nyttan av granskningen overskrider dess
kostnad. Men om granskning/sanktion betraktas utifran rituell betydelse kan den snarare ses som ett
mode &n en logisk, rationell respons for att minska transaktionskostnaden®. Med den rituella betydelsen
foljer ocksa ett tryck pa att den ska medverka till att stabilisera den institutionaliserade bilden av verk-
samheten - att den tryggar snarare an skapar oro®. I det fall den orsakar oro tenderar granskningen att

skapa konflikter®®.

3.3.1 Ansvarsprodvningen knyter narmare an till agentteorin
Att se granskning/sanktion utifran dess roll som mekanism och i dess rituella betydelse pekar pa en

narmare koppling till agentteorin vilken foresprakar en starkare kontroll an till stewardshipteorin. Det

81 Bovens (2010), s 952

82 Bovens (2010), s 952

8 power, s 1

8 DiMaggio & Powell 1991:8 | Power s 122-123
8 Power, s 120

8 Power, s 126
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innebar att styrdokument som aterfinns i kommuner dar relationen préaglas av principal-agent forvéantas

innehalla styrning som speglar idén om ansvarsprévning.

Som uppdragsgivare/principal ar det av kommunfullméaktige som uppdragstagarna formellt sett kan stal-
las till ansvar. | detta avseende kan kommunstyrelsen med dess uppsiktsplikt ses som en méjliggorare
for ansvarsprévning da dess formella maéjligheter att ingripa till foljd av identifierade brister ytterst
stracker sig till att gora papekanden till kommunfullméktige.

Utifran Bovens syn att ansvarighet kan upptrada mellan en aktér och ett forum éven nar det inte forelig-
ger en uppdragsgivare-uppdragstagarrelation bor kommunstyrelsen kunna ses som ett forum. For stu-
dien skulle det kunna innebér att aktéren, exempelvis en namnd, i styrningen aléggs att redovisa verk-

samheten till kommunstyrelsen utdver den rapportering kommunfullméaktige efterfragar.

En gemensam namnare i de bada relationerna ar att ett forum respektive en uppdragsgivare kan vidta
sanktioner. Sanktioner i det har ssmmanhanget skulle exempelvis kunna forstas som att kommunstyrel-
sen i kraft av forum skulle kunna skarpa 6vervakningen/kontrollen genom krav pa kompletterande och
tatare redovisning fran aktoren. Innehallsmassiga tecken pa detta, sasom beskrivna atgarder vid negativa
avvikelser, pekar i riktning mot idén om ansvarighet star i fokus. Hur styrningen kan spegla ansvarighet

sammanfattas nedan (tabell 5).

Tabell 5. Uttryck av granskning/sanktion och konsekvens/sanktion i styrningen av uppsiktsplikten.
Kélla: Egen konstruktion

Granskning/sanktion
Den formaliserade styrningen innehdller...

krav att aktoren redovisar verksamheten med kommun-
styrelsen som huvudsaklig mottagare.

pa forhand definierade konsekvenser/sanktioner om ne-
gativa avvikelser upptrader.

3.4 Analysmodell

Tolkningen av de teorier som presenterats ovan utmynnar i en hypotesbaserad analysmodell (figur 2).
Modellen bygger pa antaganden om att en riskhanterande eller ansvarsprévande utgangspunkt tar sig
uttryck genom saval relationens karaktar som uttryck av Risk Management respektive ansvarighet som
forknippas med granskning/sanktion i styrdokumenten. Till stdd for tolkningen anvénds en analysram

som bygger pa de faktorer som identifierats for respektive teoretisk ingang (tabellerna 2-5).

Analysmodellen gor antagandet om att uppsiktsplikten drivs med en riskhanterande utgangspunkt for-
vantas styrningen praglas av en principal-stewardrelation och att varden férknippade med Risk Mana-

gement framtréada.
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Om daremot ansvarsprévning ar utgangspunkten forvantas det rada en mer principal-agentorienterad
relation vilken tar sig uttryck genom gransknings/sanktionsmoment samt genom konsekvenser/sankt-

ioner i styrdokumenten.

Om kommunerna ser sa praglas relationen av vilken i styrdokument
uppsiktsplikten som... forhallningsattet... tar sig uttryck som...

Riskhantering Principal-steward Risk Management

Principal-agent Granskning/sanktion

Figur 2. Analysmodell kring om uppsiktsplikten styrs med utgangspunkt i riskhantering eller ansvars-
provning. Kalla: Egen konstruktion
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4 Metod

Som tidigare namnt har uppsiktsplikt inte ront ndgot noterbart akademiskt intresse. Det rader aven en
vaghet kring begreppet sett utifran ett praktiskt perspektiv. Med dessa insikter som grund fanns ett behov
av att gora en grundlaggande, kvalitativ studie med syfte att forsoka forsta var uppsiktsplikt kan vara.
Det har lett fram till att studien bedrivits som en beskrivande idéanalys och att forskningsprocessen
praglats av en abduktiv ansats.

4.1 Forskningsprocessen

En abduktivt praglad forskningsprocess sker genom en véxelvis behandling av det teoretiska och empi-
riska materialet, vilket innebér att den induktiva och deduktiva ansatsen kombineras®’ (figur 3). Den tar
sin utgangspunkt i teorin, gar via empirin for att sedan atervanda till teorin igen®. Mer narganget kan
det beskrivas som att utgangspunkten ar induktiv nar ett enskilt fall laggs till grund for forslag till ett
teoretiskt monster i form av hypotes eller teori. Nasta fas sker deduktivt da teorin/hypotesen anvéands
som grund for att préva nya fall gentemot. Det kan resultera i att teorin/hypotesen vidareutvecklas for

att bli mer generell

F-» TEOR! (MODELL) ‘j

Generalisering Hypoteser
Observationer Observationer

L Verkligheten 4—J

{Matning, tolkning)
Induktiv ansats Deduktiv ansats

Figur 3 Induktion och deduktion enligt Wiedersheim-Paul & Eriksson. Kélla: Wiedersheim-Paul & Er-
iksson (1997), s 229

Denna studie har grundats i en grad av forforstaelse och har darefter bedrivits i sex huvudsakliga faser:

orientering, val av teorier, fordjupad inlasning, tolkning, analys och slutsats. Forforstaelsen lade grunden

87 Patel & Davidson, s 23-24
8 Johansson-Lindfors, s 59-60, 154
89 patel & Davidson, s 24



till intresset for kommunstyrelsens uppsiktsplikt och insikter kring hur det empiriska materialet kunde
samlas in. I den inledande orienteringen lastes en bredd av teorier med méjlig baring pa uppsiktsplikten
och dess sammanhang in. Likasa skedde en bred insamling och inlasning pa empiriskt material fran
saval kommuner som Sveriges kommuner och landsting (SKL) liksom reglering. Tillsammans lade det
grunden till en mojlig tolkning av uppsiktsplikten som i huvudsak en ansvarsprévande eller en riskhan-
terande praktik. Utifran insikten skedde fordjupad inlasning av agent- och stewardshipteorierna som
behandlar relationen mellan uppdragsgivare och uppdragstagare. Utifran teorierna skapades analysmo-
dellen vilken darefter har anvants som grund for tolkningen av materialet. Tolkningen har skett genom
upprepad inlasning av materialet, vilket har kommit att sorteras upprepade ganger for att préva mojliga,
alternativa tolkningar. Darefter har den slutliga analysen och slutsatser dragits. Avgrénsningar har skett
I6pande fran fordjupningsfasen och framat. Processen relaterar tydligt till den idealtypiska abduktiva
forskningsprocessen. Det som skiljer det faktiska genomférandet den ar i huvudsak att arbetet tagit fler
vandningar och déarigenom gjort fler loopar i inlasningen av det teoretiska respektive empiriska materi-

alet.

Studien &r utformad som en totalundersokning av landets samtliga 290 kommuner. Eftersom de &r be-
gransade till sitt antal bedomdes det bade vara lampligt och majligt att genomfoéra en totalundersékning.
Lampligt eftersom forforstaelsen och den initiala orienteringen pekade pa att bilden av hur uppsikt for-
stas ar forhallandevis vag i praktiken. Mojligt ansags det vara genom att det empiriska materialet for-
visso skulle kunna bli omfattande men bedémdes énda vara hanterligt. Underlaget skulle ocksa bli till-
rackligt aven vid ett storre bortfall. Vid en totalundersékning uppkommer inte de problem som ar for-

knippat med en urvalsundersékning och som kan resultera i brister i generaliserbarhet®.

4.2 Dokumentstudie

Da studien syftar till att bidra till forstaelsen kring innebdrden och tillampningen av kommunallagens
mening att ’ha uppsikt”, utifran de tre definierande teoretiska utgdngspunkterna, sa har den slutligen
kommit att avgransas och utformas som en dokumentstudie med faststallda kommunala styrdokument
som empiriskt underlag. Det handlar alltsd om dokument som en politisk instans har beslutat om ska
gélla for den egna kommunen. Reglemente &r en term som anvands i kommunallagen for kommunfull-

méktiges styrning av namndernas ansvar och befogenheter®®. 1 6vrigt férekommer en variation i benam-

9 patel & Davidson, s 56
91 KL (2017:725) 6 kap. 44 §
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ningen av styrdokument da det &r upp till kommunen att sjalv bestdamma det. Det innebér att styrdoku-
ment med i stort sett samma innehall kan bendmnas olika. Vanligt forekommande benamningar &r: po-

licy, riktlinje, anvisningar men dven rutin kan anvandas med ett mer dvergripande styrande syfte.

Valet av texter utgor enligt Bergstrém och Boréus en viktig grund for en dokumentbaserad studies tro-
vardighet (validitet)®2, Faststallda styrdokument har en sarstéllning i en kommunal praktik eftersom de
utgor viktiga barare av styrning mellan politiska nivaer samt fran den politiska nivan till forvaltningsor-
ganisationen. Bryman menar att den officiella stallningen gor dokumenten intressanta i sig®. Det har
inte identifierats nagra alternativa dokument som skulle kunna ersétta eller for den del komplettera styr-
dokumenten nar fragan ar avgransad pa det sétt den &r.

Jag skulle till och med vilja hdvda att en del av legitimiteten i studien byggs upp genom att den styrande
informationen star for sig sjalvt i styrdokumenten. Synen pa uppsiktsplikten som kommer till uttryck
kan sé&gas representera en tolkning som i vart fall en majoritet av de fortroendevalda i den beslutande
forsamlingen stallde sig bakom vid beslutstillfallet. Pa sa satt satts kollektivet, den beslutande forsam-
lingens uppfattning i fokus snarare &n enskilda personers tolkning av vad uppsiktsplikt kan eller for den

delen bor vara.

Skriftliga kéllor ska granskas med kritisk blick. Bergstrom och Boréus delar in kallkritiken i extern och
intern kallkritik®. medan till exempel Bryman argumenterar utifran Scotts fyra kriterier for vardering
av skriftliga kallor®. | grunden uppfattas de vara inne pa samma grundlaggande fragor: att dokumenten
ar dkta respektive att kritiskt vardera bakgrunden till texten — vem som har uppréttat dem och i vilket
syfte®,

Scotts kriterier uppfattas mer hjalpsamma i kallkritiken varfoér de redovisas narmare har och utgdr grund

for resonemanget kring studiens empiriska underlag.
1) Autencitet. Ar materialet dkta och av ett otvetydigt ursprung?
2) Trovardighet. Ar materialet utan felaktigheter och forvrangningar?

3) Representativitet. Ar materialet typiskt nar det galler den kategori det tillhor? Om s&
inte ar fallet kdnner man till i vilken grad det inte ar typiskt?

92 Bergstrom & Boréus, s 39
% Bryman, s 665
% Bergstrom & Boréus, s 41
% Bryman, s 657
% Bergstrom & Boréus, s 41
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4) Meningsfullhet. Ar materialet tydligt och begripligt?

Vid en forsta anblick finns det inte anledning att ifrdgasatta varken autencitet eller trovardighet i de
dokument som utgor det empiriska materialet. Myndigheterna har sjalva upprattat handlingarna, haller
dem och lamnar ut dem efter begéran. Det kan inte uppfattas finnas nagot incitament for att férvanska
handlingarna varken fore eller efter begaran. Den risk for oriktighet som identifierats & om det inte &r
de aktuella, i mening de nu géllande, styrdokumenten som lamnats ut. Den risken beddms dock vara av
marginell och underordnad betydelse. Utgangspunkten &r ocksa att styrdokument har uppréttats i syfte
att styra mot/till ett onskat forfaringssatt, beteende eller resultat och ar pa sa vis autentiska®®.

Eftersom studien ar utformad som en totalundersokning kan kriteriet om ett enskilt styrdokument i en

enskild kommun ar representativt som styrning av uppsikten laggas at sidan.

4.2.1 Datainsamling

Insamling har skett genom e-post med fragor och begaran om allméanna handlingar riktat till 289 av
Sveriges 290 kommuner. | den kommun jag sjalv ar yrkesverksam togs kontakt med registrator for att
fa hjalp att ta fram de efterfragade underlaget. Det innebar ett jamforbart forfarande som skulle skett om
forfragan skulle ha kommit utifran. De e-postadresser som anvants ar kommunernas officiella adresser

som vanligen gar till ett kontakt-/servicecenter eller till registrator vid kommunstyrelsens forvaltning.

E-postmeddelandet bestod av fem fragor och i forekommande fall begaran om utlamnande av allménna
offentliga handlingar (Bilaga 1). Motivet var att ga ut med den stora tralen” for att se vilka intressanta
foreteelser relaterade till uppsiktsplikt som kunde identifieras infor det fortsatta arbetet och den slutliga

fragestallningen.

| syfte att sakerstalla att fragorna gick att forsta prévades de pa en erfaren kommunsekreterare som fick
ge sin syn pa underlaget. Hon foreslog nagra mindre sprakliga justeringar (att inte benamna kommun
som primarkommun), att fortydliga vad som avses med avtalssamverkan samt att exemplifiera hur en
forteckning av samverkan kan se ut. Med ledning av hennes synpunkter fardigstalldes underlaget till e-

postmeddelandet.

Det forsta utskicket gjordes fredagen den 8 februari 2019. En paminnelse skickades ut tva veckor senare,
den 1 mars, till de kommuner som inte hade besvarat forfragan alls eller med annat &n ett automatiskt
genererat e-postmeddelande. En dryg manad efter den forsta forfragan, den 12 mars, hade 174 kommu-

ner besvarat e-postmeddelandet vilket ger en svarsfrekvens pa 60 %. Det innebar ett forhallandesvivs

% Bryman, s 657, Scott, s 276-279
% Bergstrom & Boréus, s 41
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stort bortfall, da en 4 av 10 valde att inte besvara begéaran. Det gar inte att urskilja ndgot monster med
avseende pa typ av kommun, kommunstorlek, eller geografiskt lage. Att fragorna var flera (fem till
antal) och att de berdrde en forhallandevis stor bredd av handlingar kan méjligen ha paverkat svarbena-
genheten negativt. Den breda forfragan far dock anses ha varit motiverad med héanvisning till behovet
av att ringa in uppsiktsplikten innan den slutliga fragestallningen faststalldes.

Av svaren att doma har fragorna och begaran om handlingar hanterats av vésentligt olika funktioner i
kommunerna. Det har varierat mellan framforallt rollen registrator, controller/ekonom men &ven roller
som kommunchef-/direktor, kvalitetsstrateg eller liknande samt revisionens sakkunniga bitraden har f6-
rekommit som avsandare. Forstaelsen av uppsiktsplikten kan ha betydelse fér hur fragorna och begaran
om handlingar tolkas och dérmed for vilka handlingar som anses hora till uppsiktsplikten och darmed
lamnas ut. Det skulle kunna skapa en snedvridning av det insamlade materialet. Att en person med viss
roll star som avsandare behover dock inte betyda att den inte har tagit hjalp av andra for att ta fram
handlingarna. Av de insamlade materialet uppfattas det inte finnas skiljelinjer mellan kommunerna med
avseende pa vilken funktion som lamnat ut handlingar och vilken typ av styrdokument som faktiskt har
lamnats ut. Det innebér att &ven om det finns andra styrande dokument som har baring pa uppsiktsplikten
sa ar det de utlamnade handlingarna som anses vara alla eller i vart fall de mest centrala for styrningen

av densamma.

4.3 Textanalys med idéanalys som utgangspunkt

Med siktet installt pA kommunernas styrning av uppsiktsplikten riktar sig intresset mot den betydelse
texten hade nér den skrevs och beslutades. Med andra ord har studien en avséandarorienterade tolknings-
strategi.*® Beskrivande idéanalys ar darfor en relevant metod da den ar inriktad pa att behandla ideolo-
giskt innehall i en text genom att beskriva enskilda manniskors eller gruppers idéer'®, Till skillnad fran
den vardagliga tolkningen av ordet idé som nagot flyktigt behandlar idéanalys idéer och ideologier med

viss stabilitet och varaktighet.!%

Idéer kan ta sig uttryck som ideologier ”-ismer” men ocksd som idébildningar inom smalare omraden
eller hos grupper i samhallet'®2, | det har fallet svenska kommuners idéer om uppsiktsplikt. Dessa sma-
lare idébildningar bendmns domanspecifika ideologier vilka ar resultat av sedvénjor, kulturer och makt-

strukturer inom det omrade dar de ar aktuella. Allméant anses de darfor vara svarare att studera med sina

% Bergstrom & Boréus, s 32

100 Bergstrom & Boréus, s 25; Bergstrom & Svard, s 169
101 Bergstrom & Svird (I Bergstrom & Boreus), s 133
102 Bergstrom & Svard, s 135, 137
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relativt sett vagare konturer, och brist pa nedtecknade utsagor, an de 6vergripande (politiska) ideologi-
erna'®®. Med denna studies fokus pa den formaliserade styrningen finns det i vart fall ett genomarbetat,
nedtecknat och beslutat material att tillga vilket inte &r fallet vad géller vissa domanspecifika ideologier.
Men for den sakens skull gar det givetvis inte pa nagot satt att jamfora det vad géller forekomst, omfatt-
ning och djup av texter som de 6vergripande ideologierna erbjuder.

Styrdokument som idé sager nagot om hur nagon bor/ska agera i allmanhet eller vid en viss situation
vilket i det hér fallet handlar om hur kommunstyrelsen bér/ska utéva uppsiktsplikten. Den aspekten av
en idé bendmns handlingsforeskrift. Tillsammans med verklighetsomddme och vardeomddme konstitu-
erar den en idé. 1 nagon man forekommer explicita beskrivningar dven av verklighetsomdomet i det
empiriska materialet. Det handlar om grundldggande antagande kring hur samhéllet, i det har fallet upp-
siktspliktens sammanhang, ar konstituerad. Aven vardeomdome, hur det borde vara, framkommer ut-

tryckligen i en begransad del av materialet.'%

Men som tidigare namnt ar det inte det nedtecknade ordet som star i fokus for idéanalysen utan vilka
idéer som ligger till grund for texten. Det forutsétter tolkning och antaganden dven kring det outsagda
och underforstadda. Tolkningen gor den beskrivande idéanalysen till nagot mer och annat an en sam-
manstallning och enkel kategorisering av ett empiriskt material'®. Den beskrivande idéanalysen staller
fragor som handlar om vilka idéer som uttrycks, hur dessa forhaller sig till varandra och till dess explicita
och implicita budskap?'% For att tydliggora det forutsatts ett matt av argumentation som klargér mot-

sattningarna och alternativen’.

Likafullt som tolkningen &r en nddvéndighet for det vetenskapliga bidraget i studien innebér det en
utmaning. En god forskning ska vara tillforlitlig (reliabel) och kunna aterupprepas av en annan forskare
med samma resultat (intersubjektivitet). Detta dilemma anses kunna hanteras genom en hdg grad av
transparens kring forskningsprocessen sin helhet inklusive en tydlighet kring dess resultat'®®. Konkret
innebér det enligt Bergstrém och Svard att systematiken &r betydelsefull i allt fran att det star klart vad
studien har fér ambition, dess analysapparat, vilka jamforelsepunkter som anvands samt kring alterna-

tiva tolkningsmaojligheter®,

103 Bergstrom & Svard, s 136-136
104 Bergstrom & Svard, s 133-134
105 Bergstrom & Svard, s 140-141
106 Bergstrom & Svard, s 141
107 Bergstrom & Svard, s 141
108 Bergstrom & Boréus, s 40
109 Bergstrom & Svard, s 141
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4.3.1 Tolkning med hjalp av idealtyper och dimensioner

Det empiriska materialet som ligger till grund for studien &r trots att det &r en totalundersékning omfat-
tande men inte ogreppbart. Men ju mer omfattande ett material &r ju hogre krav pa majligheten att ka-
tegorisera stalls. Kategorisering bidrar till systematiska jamforelser, vilket &r viktigt for tillforlitligheten

i studien.?

Bergstrom och Svard foreslar tva grunder for kategorisering: idealtyper och dimensioner. Idealtyper ar
en analytisk konstruktion som &mnar renodla de bé&rande, utmdrkande dragen for en viss idebildning.
Vanligen tas idealtyperna fram utifran tidigare forskning men ocksa utifran empiriska beskrivningar. De
laggs som grund for kategoriseringen dar det empiriska materialet sorteras utifran 6verensstammelse. '
Dimensioner dr den andra madjligheten som till skillnad fran idealtyper utgar fran en aspekt med tva
ytterligheter och en skala daremellan. Det empiriska materialet placeras utifran vart det uppfattas be-
finna sig utmed axeln. Idealtyper och dimensioner ar tatt knutna till varandra da tva motstaende idealty-

per kan anses vara extrempunkterna pa axeln for en dimension vilket illustreras nedan (figur 4).11?

Idealtyp A Idealtyp B Idealtyp C
Dimension1 Yitterlighet < Ytterlighet
Dimension 2 Ytterlighet Ytterlighet
Dimension 3 Ytterlighet Ytterlighet
Dimension4 Ytterlighet « Ytterlighet

Figur 4. Forhallandet mellan idealtyper och dimensioner. Kalla: Bergstrom & Svérd, s 155

Oavsett om idealtyper eller kategorier anvands ar avgransningen av dem viktiga for att ge forskaren
tillrackligt stod att sortera materialet pa ett tillforlitligt satt. Om avgransningen &r for smal riskerar den
att inte representera sérdragen hos en idé i tillréackligt stor utstrackning medan for vid avgransning med-
for att de riskerar att passa pa det mesta av materialet.?*® Bergstrom och Svéard menar att denna risk &r
giltig for saval idealtyper som dimensioner men att konstruktionen kring dimensioner dven kan riskera
att bli meningslosa i det fall polerna inte ar 6msesidigt uteslutande. Vidare kan de krava ytterligare en

niva av operationalisering for att fungera som analysverktyg.''4

110 Bergstrom & Svard s 166-167
111 Bergstrom & Svard, s 147-150
112 Bergstrom & Svard, s 153
113 Bergstrom & Svard, s 156
114 Bergstrom & Svard s 166-167
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Eftersom det rader brist pa tidigare forskning kring uppsiksplikten fanns det inte méjlighet att ta dem
som utgangspunkt for kategorisering. Istallet kom det att ske efter inldsning av en delméangd av det
empiriska underlaget i kombination med de valda teorierna. Utmdarkande drag som uppfattades ha béring
pa uppsiktsplikten noterades innan materialet lastes pa nytt. Brister i foreslagna kategorier identifierades
vilken utgjorde grund for att sardragen justerades.

Den kategorisering som lagt grund till analysmodellen har skett i tva steg. Utifran studiens fraga om
uppsiktsplikten styrs med ansvarsprévning eller riskhantering som utgangspunkt identifierades agent-
respektive stewardshipteorin peka i respektive riktning. De har pa sa vis tolkats som motstaende, 6mse-
sidigt uteslutande drag av en relation vilket gor dem till en dimension dar en relation kan uppfattas som
mer eller mindre av det ena eller det andra. Relationsdimensionen har darefter operationaliserats genom
teorier kring ansvarighet och Risk Management. De for studien relevanta sardragen har utformats som
idealtypiska drag, om an inte som sammanhallna idealtyper.

For att gora det tydligt kan teorierna kring ansvarighet anvéndas som exempel. De séger inget specifikt
om uppsiktsplikt utan de behdver operationaliseras for att anvandas i studien. Det har skett genom att
teorin tolkades utifran forforstaelse och inlasning av en delméangd av det empiriska materialet innan de
faststélldes som utmarkande drag. De utmérkande dragen for teorierna bildar tillsammans analysramen
som anvénds som stod for tolkningen av materialet enligt den faststéllda analysmodellen.

Det totala empiriska materialet har lasts vid upprepade tillfallen under studiens gang och har grupperats
och omgrupperats gang pa gang utifran i forsta hand analysramen och darefter analysmodellens olika
delar. Sérdrag har noterats I6pande i form av stddord i en Excelfil som varit till hjalp for utsokning av
iakttagelser. Upplevelsen har under arbetets gang skiftat fran det tidiga skedet da omgrupperingar gjor-
des mer frekvent till det senare skedet da materialet upplevs ha funnit sin naturliga gruppering utifran
analysmodellens olika delar. Det har lett fram till att varje kommun som [&mnat ut ett eller flera katego-
riserbara styrdokument analyserats att tillhéra en eller flera kategorier. | det senare fallet har en separat
analys av dem gjorts vilket utmynnat i ett stallningstagande kring deras orientering utifran analysmo-

dellen.

Overvaganden kring etiska aspekter av studien har varit narvarande av och till under arbetets gang. Det
empiriska materialet, faststdllda kommunala styrdokument, &r allménna offentliga handlingar och kan
begérs ut av var och en. | studien finns inga undersokningsdeltagare eller uppgiftslamnare. Materialet

omfattar inga personuppgifter. En ndrmare forskningsetisk diskussion bedéms darfor vara 6verflodig.
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5 Uppsiktsplikt i praktiken

5.1 Lagstiftning och praxis

Kommunallagen (2017:775) anger att kommunstyrelsen ska ha uppsikt 6ver 6vriga nd&mnders, eventuellt
gemensamma namnder, avtalssamverkan samt dver juridiska personer sdsom hel- och delagda bolag,
stiftelser, kommunala foreningar samt 6ver kommunalférbund som kommunen ar medlem it%°, Vad upp-

sikten faktiskt ar och innebér ar dock inte narmare definierat.

5.1.1 Uppsiktspliktens sammanhang

All makt utgar fran folket och pa den kommunala nivan &r det kommunfullméktige som utgér den folk-
valda forsamlingen. Kommunfullméktige har den beslutande funktionen som for att fullfélja det kom-
munala uppdraget ger uppdrag till styrelser och ndmnder som har den beredande och verkstallande
funktionen. Kommunfullméaktige utser ocksa den granskande funktionen; revisorerna. Deras uppgift ar
att granska den beredande och verkstéllande funktionen och rapportera sin granskning till kommunfull-

méktige. Forhallandet mellan de olika instanserna illustreras nedan (Figur 5).

Sutan,
&

"\ ’\
T2
© O FULLMAKTIGE
3 Ger uppdrag till
)r\ @
REVISORER

LTEERESNAVEDEL S,
Det kormmunala ansvarssystemat
Figur 5. Det kommunala ansvarssystemet. Kalla: SKL God revisionssed 2018, s 32

| forhallande till Gvriga namnder har kommunstyrelsen vissa sarskilda uppgifter, vilket ibland benamns

som att kommunstyrelsen har en ledande stallning®® eller som dess ledningsfunktiont?’.

115 KL (2017:725) 6 kap. 1 §
116 Kommunallagen med kommentarer och praxis, s 398
117 Reglemente for styrelse och namnder. Ett underlag for lokala bedémningar, s 8
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Det ar kommunstyrelsens uppdrag att leda och samordna kommunens angelagenheter samt ha uppsikt**2,
Kommunstyrelsens maktmedel ar dock start begransade och anses stracka sig till ratten att gora pape-

kanden, lamna rad och anvisningar samt att ta initiativ till att kommunfullmaktige ska gripa in'°.

Den praxis som finns baseras pa 1991-ars kommunallag samt de &ndringar och tillagg som skett fram
till inforande av 2017-ars kommunallag. I en tolkning av praxis fran 2011 anges att “hittills har det inte
ansetts finnas ett behov av att vidga de lagliga mojligheterna for styrelsen att ingripa i andra namnders
verksamhet'?%”, T utredningen ”En kommunallag for framtiden” adresserades frigan och slutsatsen blev
att styrelsens behover ges lagstod till mer langtgaende befogenheter. Argumenten som anfordes for de
utvidgade maktmedlen var att styrelsen forvantas ha éverblick och helhetssyn pa den kommunala for-
valtningen*?. Det fanns ett uttalat tryck fran kommuner och landsting i fragan som ansag att den tidigare
regleringen gav styrelsen for liten befogenhet att leda och samordna verksamheten?2, Sveriges kommu-
ner och landsting, SKL var av samma uppfattning och menade att det var motiverat utifran att det for-
vantas ge snabbare politiskt genomslag for prioriteringar och att det dven kunde medverkat till att gora
ansvarsforhallanden tydligare gentemot medborgarna. De problematiserade dock kommunstyrelsens

Okade beslutanderatt utifran den forandring i revisionsansvaret det innebar?, vilket jag aterkommer till.

Den nya regleringen som infordes i och med 2017-ars kommunallag ger fullméktige majlighet att ge
styrelsen ytterligare befogenheter att besluta i fragor som rér annan namnd*?. Exempel som namns i
utredningen ar personal-, sékerhets- och miljorelaterade fragor, avgora tvister mellan namnder sasom
bestallare-utforare samt om ekonomiska atgarder sasom anstallningsstopp*?. Fragor som rér myndig-
hetsutdvning, tillampning av lag eller d&renden som i 6vrigt ror enskilda ar inte mojliga for fullmaktige
att ge styrelsen mandat att beslut om*?6, Vart att notera ar att det i kommunallagsutredningen hojs ett

varningens finger genom att det behéver vara tydligt vad styrelsens utokade beslutsmandat avser*?’.

Styrelsen blir ansvarig for de beslut den fattar och dvertar inte annan verksamhet for den eller de ndmn-
derna. Det har ansetts vara ett problem utifran revisonsansvaret da ansvarsforhallandet riskerar att bli
oklart. Utredarna understryker vikten av att fullmaktiges beslut om att delegation av detta slags befo-

genheter behdver vara tydlig samt att det inte innebér att styrelsen blir dverordnad namnderna®?®, Saval

118 KL (2017:725) 6 kap. 1 §

119 Kommunallagen med kommentarer och praxis, s 398
120 Kommunallagen med kommentarer och praxis, s 398
121 50U 2015:24, s 188

122, 30U 2015:24,s 174

123 gKL, Yttrande En kommunallag for framtiden

124 KL (2017:725) 6 kap. 8 §

125 50U 2015:24, s 190

126 KL (2017:725) 6 kap. 8 §

127.50U 2015:24, 189-191

128 SOU 2015:24, s 191-192
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den ansvariga namnden som styrelsen kan kritiseras for de beslut de fattat men ocksa for underlatenhet

att fatta nédvandiga beslut.*?

| 2017-ars kommunallag infordes dven en skyldighet for kommunstyrelsen att uppratta en instruktion
till den ledande tjanstemannen, kommundirektoren'®. Instruktionen ska reglera dennes roll och hantera
relationen mellan kommunstyrelsen och kommundirektéren. Utredningen konstaterade att rollen ge-
nomgatt en betydande forandring under de senaste decennierna, fran att ha haft en mer samordnande
roll till att bli kommunens ledande tjansteman. Ett syfte med regleringen var att 6ka transparensen gente-
mot medborgarna kring vad som &r ett ansvar for den politiska kontra den professionella nivan. Instrukt-

ionens innehall och utformning ar upp till den enskilda kommunen att besluta om.3!

5.1.2 Uppsiktsplikt i forhallande till revision
Gemensamt for uppsikt och revision &r att det sker pa kommunfullméktiges uppdrag. Revisonen har i
uppdrag att granska medan kommunstyrelsen har uppdraget att leda, samordna och ha uppsikt.

En grundldggande och central skillnad mellan revison och uppsikt &r varfor den utfors. Revision syftar
ytterst till att ge underlag for fullmaktiges ansvarsprovning och tar darigenom sikte pa fattade beslut och
vidtagna atgarder. Uppsikten daremot ska ske I6pande och ses i relation till kommunstyrelsens lednings-

och samordningsfunktion.

De bada funktionerna har behovet av helhetssynen gemensam. Revisionen utifran kommunallagens krav
att arligen granska all verksamhet som bedrivs inom namndernas eller fullmaktigeberedningens verk-

samhetsomraden®32, Uppsiktsplikten utifran lagens utpekande mot vilka aktorer uppsikten ska riktas.

Revisorerna provar om verksamheten skotts pa ett andamalsenligt och fran ekonomisk synpunkt till-
fredsstéllande satt, om rakenskaperna ar rattvisande och om den interna kontrollen som gérs inom namn-

derna ar tillracklig.

Vad galler revision finns en utarbetad och standigt foranderlig praxis i form av god revisionssed. God
revisionssed for den kommunala sektorn uttolkas och dokumenteras av den fortroendevalda revisions-
delegationen inom Sveriges kommuner och landsting, SKL. Revisionsdelegationen har sakkunnigt bi-

trade i form av en referensgrupp bestaende av yrkesrevisorer fran branschen®**, Konkret styr den bland

129 En kommunallag for framtiden, s 191
130 K| (2017:725) 7 Kap. 2 §

181 SOU 2015:24, s 293-300

132 K| (2017:725) 12 kap. 1 §

133 K| (2017:725) 12 kap. 1 § 2 st

134 SKL; Referensgrupp revision
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annat omfattningen av revisonens granskning®®. Granskningen “ska vara s& omfattande att revisorerna
drligen kan prova och uttala sig om ansvarstagandet for samtliga revisionsobjekt”**. Revision sker
genom tre former av granskning; grundlaggande granskning, fordjupad granskning och granskning och
delarsrapport och arsredovisning. Den grundlaggande granskningen sker av alla revisionsobjekt arli-
gen medan den fordjupade granskningen sker utifran behov.

Nagot motsvarande for uppsiktsplikten saknas i allt utover kravet pa att kommunstyrelsen varje kalen-
derdr ska prova om de kommunala bolagens verksamhet har varit forenlig med det faststallda kommu-
nala andamalet och att det utforts inom ramen for de kommunala befogenheterna'®. Denna detaljerade
reglering av uppsiktsplikten vad galler vissa delar av den kommunala verksamheten star i stark kontrast
till att det i alla 6vriga delar ar upp till kommunstyrelsen att sjélv avgora i vilken omfattning och hur de
ska bedriva uppsiktsplikten. Bakgrunden till regleringen om den arliga prévningen var 6nskan om att
oka kontrollen i syfte att sakra att bolagen haller sig inom den kommunala kompetensen*3°,

Aven om kommunstyrelsen har den stora friheten som ovan beskrivits ar det vart att ha i minnet att dven
kommunstyrelsens fullgérande av uppsiktsplikten ar en fraga for revisionell bedomning. Det innebar att
revisonen har en icke-obetydlig, om an indirekt, paverkan av uppsiktspliktens utformning och omfatt-

ning.

Inom revisionen &r begreppen risk och vasentlighet grundlaggande'“°. Det innebér att revisionen ska
riktas mot de omstandigheter som &r av betydelse for verksamhetens fullféljande. | god revisionssed
anges att behoven av granskningar ska vara baserade pa en riskanalys, vilket ar ett delmoment i plane-

ringen av revisionsaret!*,

Enligt kommunallagen ska det finnas ett personsamband mellan kommunens valda revisorer med revi-

sorernas i de kommunal hel- och deléagda bolagen'*2.

Kommunstyrelsens uppsiktsplikt och revisionens uppdrag har avgransats pa samma séatt och till samma
objekt'*® Privata utférare ligger utanfor bade uppsikts- respektive revisionsomrade. Samtidigt framgar

det av kommunallagen att kommunen ska kontrollera och folja upp verksamheten'#. Det bor innebéra

135 KL (2017:725) 12 kap. 1 §

136 God revisionssed 2018, s 20

187 SKL 2018, Grundlaggande granskning - kirnan i revisionsprocessen s 7
138 |_ag om andring av kommunallag (2014:573) kap 6 § 9

139 S0OU 2011:43, s 490

140 Riskanalys i kommunal revision, s 6-7

141 God revisionssed 2018, s 27

142 KL (2017:725) 10 kap. 5 §

143 KL (2017:725) 6 kap 1 8,12 kap 1 §

144 KL (2017:725) 10 kap 7 §
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att ansvaret for de bada instanserna stracker sig till att ha uppsikt respektive granska om och hur den
kommunala instans som har ansvaret for den verksamhet som utfors av annan aktdr bedriver kontroll

och foljer upp den privata utférarens verksamhet.

5.2 Forekomst av styrande dokument

Av totalt inkomna svar (174/290 kommuner) svarar hélften att de har styrande dokument for uppsikts-
plikten (tabell 6)14°.

Tabell 6. Forekomst av styrande dokument. Kalla: Egen konstruktion

Typ av styrande dokument Antal Kommuner
Kommunstyrelsens reglemente 40

Askersund, Borgholm, Borlange,
Degerfors, Eksjo, Falkenberg,
Grums, Grastorp, Gullspang, Galli-
vare, Gotene, Hassleholm, Kalix,
Karlsborg, Kinda, Kiruna, Klippan,
Krokom, Lidkdping, Malung-Sater,
Motala, Mulljé, Munkfors, Nybro,
Orsa, Orust, Ronneby, Sim-
rishamn, Sjobo, Skovde, Smedje-
backen, Tanum, Tibro, Torsby, Ty-
res®, Vara, Vingéker, Ydre, Ockerd,
Osteraker

Annat styrdokument 47 Se tabell 7

Av de kommuner som anger att de har styrande dokument anger néstan halften att deras styrdokument
utgors av reglemente for kommunstyrelsen. Till grund for dessa reglementen ligger i stort sett i samtliga
fall SKLs “Reglemente for styrelsens och dvriga nimnder — ett underlag for lokala bedomningar™4
vilket har kommit att generera en standardiserad formulering kring att kommunstyrelsen ska ha uppsikt
men inte ndrmare beskriver "THUR?” eller vad som omfattas. Det gor dem irrelevanta for studien som
syftar till att bidra till forstaelsen av uppsiktspliktens innebdrd och tolkning. Av det skalet exkluderas
de fran den fortsatta behandlingen och intresset riktas till de 47 kommuner som ldamnat ut totalt 55 andra
dokument relaterade till uppsiktsplikten. Underlagen fran dessa kommuner préglas av en forhallandevis

stor mangfald vad galler saval typer som benamningar.

145 | gruppen som anger att de har styrande dokument inkluderas de som angett “nej, inte mer #n reglemente for
kommunstyrelsen”
146 Reglemente for styrelse och namnder. Ett underlag for lokala beddmningar, s 8
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5.2.1 Uttrycklig och underférstadd styrning av uppsiktsplikten

En forsta sortering av materialet pekar pa att vissa kommuner styr uppsiktsplikten uttryckligen medan
andra har lamnat ut handlingar som ror styrningen av kommunen i stort. De kommuner som styr upp-
siktsplikten uttryckligen gor det antingen genom specifika styrdokument for uppsiktsplikt eller med ut-
trycklig behandling av uppsiktsplikt i styrdokument som tar ett vidare grepp kring styrning av kommu-
nen och/eller dess bolag. De som grupperats som att de styr uppsiktsplikten underforstatt namner inte
ordet uppsikt/uppsiktsplikt 6verhuvudtaget utan beskriver arbetssétt och processer for hur kommunsty-
relses och ndmnderna, enskilt och i relation till varandra, ska arbeta med planering och uppféljning av

verksamheten.

Av de 6verlamnade styrdokumenten (exklusive kommunstyrelsens reglemente) forekommer orden upp-

sikt/uppsiktsplikt i knappt hélften (27 av 55 styrdokument) medan det i Gvriga inte omnamns.

5.3 Redovisning och tolkning av kommunernas styrning

En sortering utifran dokumenttyp visar p& sex huvudgrupper samt en grupp “6vriga” som omfattar do-
kument som inte har sin uppenbara tillhérighet i nagon av de andra grupperna och heller inte uppvisar

en likhet inom gruppen.

Tabell 7. Forekomst av olika typer av styrdokument, exklusive kommunstyrelsens reglemente. Kélla:
Egen konstruktion

Typer av styrdokument Antal | Kommuner

Styrmodell 12 | Bollebygd, Borlange, Lysekil, Markaryd, Nor-
berg, Skara, Skelleftea, Solleftea, Strangnas,
Tidaholm, Varberg, Almhult

Styrdokument specifikt for uppsikt | 8 Botkyrka, Jonkdping, Mariestad, Norrkdping,
over kommunala bolag Storuman, Strangnas, Svedala, Vallentuna
Styrdokument specifikt for uppsikt 9 Herrljunga, Harjedalen, Ljungby, Munkedal,
Mdonsteras, Robertsfors, Surahammar, Atvi-
daberg, Alvkarleby

Reglemente for intern kontroll 9 Filipstad, Habo, Horby, Kungsor, Lidingo,
Mala, Markaryd, Surahammar, Varnamo

Riktlinjer for intern kontroll 7 Fargelanda, Hultsfred, Hylte, Lysekil, Nynas-
hamn, Strangnds, Tranemo

Instruktion for kommundirektor 3 Forshaga, Harjedalen, Gotland

Ovriga utldmnade handlingar 7 Harjedalen, Harryda, Linkoping, Pitea, Valde-

marsvik, Varberg, Overkalix

Av de kommuner som redovisar andra handlingar &n reglemente for kommunstyrelsens redovisar sex

av dem tva eller flera styrdokument av olika dokumenttyper. Nedan (tabell 8) foljer en redovisning av
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dem samt typ av styrdokument per kommun. | arbetet med att skapa kategorierna har styrdokumenten

hanterats var for sig inom den kategori de uppfattas tillhdra. | ett senare skede, i kapitel 6 Analys, pre-

senteras hur tolkningen av utgangspunkten for respektive kommuns styrning skett.

Tabell 8. Kommuner som redovisar styrdokument av mer an en dokumenttyp

Styrmo- | Styrdokument | Styrdokument | Reglemente | Riktlinjer |Instruktion fér| Ovriga
dell specifikt fér | specifikt fér | férintern | férintern kommun- styrande
uppsikt éver uppsikt kontroll Kontroll direktér dokument/
kommunala beslut
bolag

Harjedalen X X

Lysekil X X

Markaryd X X

Strangnas X X X

Suraham-

mar X X

Varberg X

5.3.1 Kategorisering av materialet
| arbetet med kategorisering har flera varianter prévats. Det utmynnade i att typen av dokument i flertalet
fall skapade underlag fér de mest logiska kategorierna. Kategorierna och deras bendmningar har darmed

kommit att bli ndrliggande dokumenttypernas bendmningar.

Benamningarna pa kategorierna har darefter skapats i syfte att forenkla och forkorta benamningarna.
Kategoribeteckningarna ska inte tolkas normerande, exempelvis genom att forutsatta att Uppsiktsstyr-
ningskommunerna ar de enda som styr uppsiktsplikten pa ett mer omfattande satt an vad lagen séger.

Det anser samtliga kommuner att de gor, fast pa olika sétt.

5.3.1.1 Styrmodellskommunerna

| kategorin samlas kommuner som ldmnat ut handlingar som i flertalet fall benamns: styrmodell, styr-
principer, styrsystem, dvergripande verksamhetsplan fér ledning och styrning, plan for det kommuno-
vergripande kvalitetsarbetet samt policy for ledning och styrning. | ett par fall har flera dokument lam-
nats ut vilka tillsammans motsvarar det som andra kommuner samlat i ndgon av ovanstaende benam-
ningar, dessa har ocksa sorterats till kategorin Styrmodellskommunerna. | en majoritet av fallen omfattar
styrmodellen hela kommunkoncernen medan resterande riktar sig till den kommunala organisationen.
Ordet uppsikt/uppsiktsplikt forekommer i ett fatal av kommunernas styrning. Det tydligaste exemplet
pa det ar Lysekils kommun som uttrycker att det ar en integrerad del av att arbeta med styrmodellen. De

menar att uppsiktsplikten bade har en int- och en utatriktad del:
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"Uppsikten utévas genom:

e analys av forutsattningar (och omvarld)

e uppfdljning av vision, vardegrund och méalen
e uppfdljning av finansiella mal och budget

o uppfdljning av kvalitetsfaktorer/indikatorer

e uppféljning av intern kontroll och riskanalyser'*””

Aven om ingen av de 6vriga kommunerna i kategorin explicit uttrycker hur de arbetar med uppsikts-
plikten kan deras utlamnande handlingar tolkas som att de ser uppsiktsplikten som en integrerad verk-
samhet, likt det satt Lysekil ser den pa. Att det &r en bredd av underlag, av saval ekonomisk som verk-
samhetsorienterad karaktar, som ligger till grund for styrningen och darmed for uppsiktspliktens genom-

forande ar en annan gemensam namnare i materialet.

Styrmodellskommunerna skapar samfallt en bild av stravan efter ett hogre mal/vision som utgangspunk-
ten for vad kommunen ska uppna och darmed vad uppsiktsplikten ska bidra till att undanrgja/minimera
hindren for eller skapa forutsattningarna for. Den byggs i samtliga fall upp som en process eller arshjul

vilken knyter an till ett hogre mal eller en vision.

Kraven pa skriftlig rapportering varierar men ar i flertalet fall mer frekvent forekommande an vad lagen
foreskriver. 1 en kommun sker uppféljning manadsvis och da dven med kommunstyrelsen som motta-
gare, utéver namnden sjalv. Rapporteringsfrekvensen ligger i flera fall i linje med eller &r nagot hogre
jamfort dvriga kategorier. Styrmodellskommunerna kompletterar den skriftliga rapporteringen med en
jamfort andra kategorier stérre matt av dialog och manga ganger i bade planerings- och uppf6ljningsfa-
sen. | ett fatal fall preciseras vad som hander om namnderna rapporterar avvikelser och da handlar det

om en narmare uppfoljning fran kommunstyrelsens sida.

Sammantaget bildar Styrmodellskommunerna en kategori som har mycket dialog och férhallandevis

mycket skriftlig rapportering.

5.3.1.2 Bolagsstyrningskommunerna

Gemensamt for styrningen i denna kategori ar att den ar utformad i tydlig relation till lagens krav om
kommunstyrelsens arliga prévning av de kommunégda bolagen. Kommunerna bendamner styrdokumen-
ten som amnar medverka till kommunstyrelsens uppsiktsplikt 6ver bolagen pa olika satt: bolagsstyr-
ningsrapport (beslut om att krava in samt mall for resp. beslut om att krdva in), rutin for kommunstyrel-

sens uppsiktsplikt dver de kommunala bolagen, riktlinjer for kommunala bolag, policy fér kommunala

147 ysekils kommuns Styrmodell, s 14
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bolag/foretagspolicy/bolagspolicy, fullgérande av kommunstyrelsens uppsiktsplikt 2019 (plan), policy
for insyn i kommunala bolag samt beslut om kommunstyrelsens uppsiktsplikt av de kommunala bola-

gens verksamheter.

Styrningen baseras i stor utstrackning pa skriftlig rapportering men i flertalet fall sker den endast en
gang om aret, utéver de lagstadgade rapporteringstillfallena for hel- och delarsbokslut. I nagra fall pre-
ciseras fler moment som utférs med nagon grad av kontinuitet genom en kombination av dverlamnande

av handlingar och dialoger.

| kravet som foljer av den arliga provningen fordelas ansvar till bolagsstyrelsen att redovisa och flertalet
fall uttryckligen uttala sig om bolagets verksamhet har bedrivits i enlighet med lagstiftningens krav. Det
sker i samtliga fall i anslutning till upprattande av arsredovisning. I ett fall ger kommunen genom en
detaljerad mall omfattande anvisningar vad rapporten ska innehalla och hur den ska utformas. | nagra
kommuner férekommer tillfallen for dialog i styrningen men tonvikten ligger som beskrivet pa den

skriftliga rapporteringen.

Arbetsséttet dar bolaget tar fram underlag vilket sedan kommunstyrelsen tillsammans med andra un-
derlag lagger till grund for sin bedémning och sitt uttalande om bolagets verksamhet innebdr i sig en
process. Av styrdokumenten framtréder dock inte en bild av att de &r en integrerad del av den géangse
och kontinuerliga bolagsstyrningsprocessen i kommunerna. Den érliga prévningen kan i sig anses vara
proaktiv da mindre avvikelser fran kompetensenligheten och det kommunala d&ndamalet kan upptackas
tidigare an vad de skulle gjort utan regleringen. Bolagens totala verksamhet ligger till grund for prov-
ningen och darmed ocksa styrningen vilket gor att den far anses mer mangfacetterad jamfort om till
exempel kommunstyrelsens underlag endast skulle varit arsredovisning i vilken den ekonomiska in-

formationen kan uppfattas dominera.

Genom den arliga provningen anger lagstiftningen redan en form av konsekvens som i vasentlig ut-
strackning skiljer sig fran den Gvriga aktorer kan traffas av genom kommunstyrelsens uppsiktsplikt. Den
arliga provningen av kommunala bolag ar mer langtgaende an for 6vriga aktorer som uppsiktsplikten
riktas mot. Konsekvensen i form av att kommunstyrelsen ska foresla atgarder till kommunfullmaktige
skiljer sig marginellt fran regleringen kring 6vriga aktorer. Dock kan kombinationen, att det arligen ska
ske och att forslag till atgard vid behov ska ges, uppfattas vara mer langtgaende an for nagon annan
kategori. | kommunernas styrdokument framkommer dock inte fler, andra eller mer langtgaende konse-

kvenser an de som lagen anger.

5.3.1.3 Uppsiktsstyrningskommunerna
Uppsiktsstyrningskommunerna styr uppsiktsplikten for sig, genom specifika dokument som benédmns:

plan for kommunstyrelsens uppsiktsplikt dver nd&mnder, bolag och stiftelse, uppdragsbeskrivning for
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kommunstyrelsens uppsiktsplikt, KS uppsiktsplikt — checklista, verksamhetsplan — kommunstyrelsens
uppsikt 6ver namnder, styrelser och bolag, styrdokument for kommunstyrelsens uppsiktsplikt samt upp-
siktsplikt. Flera av Uppsiktsstyrningskommunerna framhaller att ansvaret for uppsiktsplikten ar kollek-
tivt, det vill saga en angelégenhet for kommunstyrelsen i sin helhet och inte for en enskild roll/grupp
sasom kommunstyrelsens ordforande eller presidiet. | flertalet kommuner inkluderas uppsikt 6ver namn-
der, kommunala bolag och forbund, utifran vad som &r aktuellt i den aktuella kommunen. Den kommun

som avviker har exkluderat delagda bolag och férbund i den styrning som lamnats ut.

Gemensamt for flertalet av de kommuner som har specifik styrning for uppsikt ar att de satter ett forhal-
landevis stort fokus pa dialogen som majliggérare for uppsikt och kraver en begréansad skriftlig rappor-
tering. Det pekar i riktning mot en stewardshiporienterad relation.

Ett par kommuner presenterar i styrningen underlag for vilken typ av fragor dialogerna ska rikta in sig
pa. En kommun utmarker sig genom att vagleda kommunstyrelsen hur de bor forbereda sig, genomféra
och efterarbeta dialogerna vilka de bygger uppsiktspliktens fullgérande pa. Flertalet fragor ar ppna och
uppfattas syfta till enskild och gemensam reflektion mellan kommunstyrelsen och den som uppsikten
riktas mot. Exempel pa ett par fragor av de totalt tjugo fragor som kommunstyrelsen bor tanka pa fore,
under och efter dialogen &r:

“Under uppsiktsdialogen:
¢ Hur tolkar ndmnden/bolaget sitt uppdrag? Stammer det 6verens med hur kommunsty-
relsen tolkar uppdraget?

e Hur arbetar namnden med internkontroll 2?4~

De exemplifierade fragorna liksom tonvikten pa dialog och den reflektion den &mnar ge pekar i riktning
mot en proaktivitet i uppsiktsplikten. Det &r en av de starkare markeringarna vad galler Risk Manage-
ment. Likafullt uttrycker styrningen i samtliga fall att det handlar om verksamheten i sin helhet och inte
enbart ekonomiska aspekter av den. Att uppsiktsplikten ar integrerad ar inte lika tydligt som hos Styr-
modellskommunerna men i flera fall finns kopplingen till ett arshjul/en process och blir pa sa vis en
integrerad del av den totala styrningen och férekommer i bade planerings- och uppféljningsskedet. Kon-
tinuiteten &ar 1ag och lagre i kategorin an hos Styrmodellskommunerna genom att flertalet har en dialog
med respektive aktor per ar. Dialogen kompletteras uttryckligen i flera fall med att kommunstyrelsen tar

del av handlingar under resten av aret.

148 Alvkarleby kommun. Kommunstyrelsens arbete med uppsiktsplikt gentemot namnder och helagda bolag, s 3-
4

40



Nar det kommer till uttrycken for att granska och verifiera sa utgor dialogen det huvudsakliga séttet for
hur namnderna och Gvriga alaggs att rapportera till kommunstyrelsen. Vad géller férekomst av konse-
kvens/sanktioner i styrningen sé uttrycker en kommun konsekvens i form av “sérskild uppsikt'*®” vilken

beskrivs som:

”Kommunstyrelsens tar initiativ till att begdra redovisningar av utveckling over verksam-
heter som pa betydande séatt avviker fran beslutad budget, kvalitet eller omfattning. T ex

utvecklingen av forsorjningsstodet under en lagkonjunktur™°”,

En annan kommun understryker lagens mening i kommunstyrelsens mojlighet att vacka drenden hos
kommunfullméktige i det fall de konstaterar brister. I dvrigt omnadmns inte konsekvenser/sanktioner som
kan folja av uppsiktspliktens genomforande. Det pekar gemensamt pa att ansvarsprévning i kategorin
ar mindre framtrddande an hos de kommuner som reglerar uppsikt specifikt for kommunala bolag men

i linje med Styrmodellskommunerna.

5.3.1.4 Internkontrollkommunerna
Kategorin Internkontrollkommunerna omfattar kommuner som éverlamnar handlingar i huvudsak tva

grupper: reglemente for intern kontroll och riktlinjer for intern kontroll.

| korthet innebar det att kategorin innehaller dokument som alla behandlar intern kontroll men kan ha
olika beslutsinstanser. Reglementen tar sikte pa den politiska delen av organisationen®>! och utformas
manga ganger med sikte pa en namnd, till exempel reglemente for kommunstyrelsen som omnamnts
ovan. Det kan ocksa utformas som ett reglemente for ett visst omrade vilket ska gélla for samtliga namn-
der. I det har fallet reglemente for intern kontroll. Orienteringen ar darmed mycket stark at den kommu-
nala organisationen och endast i ett par kommuner pekar internkontrollreglementet dven pa de kommu-
nala bolagen. Av insamlingen framgar inte om det har fattats beslut om att de ska utga som &gardirektiv
eller om det &r rekommenderat att anvanda. Andra fristdende juridiska personer som kommunen ar de-
lagare/medlem i omnamns inte. Trots att reglemente tar sikte pa den politiska delen av organisationen
har nagra kommuner aven inkluderat forvaltningsorganisationen i reglementet genom att fordela ansvar
och uppgifter till den. Gemensamt for denna grupp &r att tonaliteten ar starkt normerande och tar sig

uttryck genom en stor forekomst av tvingande formuleringar sisom “’ska/bor/ar skyldig att”.

Den andra gruppen inom Kategorin ar riktlinjer for intern kontroll. Aven om négra av riktlinjerna inne-

hallsmassigt liknar gruppen reglemente for intern kontroll sa &r riktlinjerna i allmanhet mer ordrika och

149 Ljungby kommun. Verksamhetsplan Kommunstyrelsens uppsikt 6ver namnder, styrelser och bolag, s 3
150 _jungby kommun. Verksamhetsplan Kommunstyrelsens uppsikt dver namnder, styrelser och bolag, s 3
151 KL (2017:725) 6 kap. 44 §
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svarar 1 sig eller genom tillhérande tillimpningsanvisningar pa frdgorna “varfér?” och “hur?” i storre
utstrackning. De uppfattas pa sa sétt ge ett stod for internkontrollens genomfarande. | ett par fall exemp-
lifieras kontrollomraden pa ett mycket detaljerat satt &ven om det understryks att det ar upp till varje

verksamhet att ta fram och avgora vad som ar mest vasentligt:

”Allmanna handlingar
o Kontroll av att e-post 1&ses varje dag

e Kontroll av att posthantering och diarieforing foljer regler®?”

Gruppen riktlinjer skiljer sig fran reglementen genom att beslutsfattaren for riktlinjerna varierar mellan
kommunfullméktige och kommunstyrelsen. Néagra av riktlinjerna inkluderar de kommunala bolagen och
i ett fall dven en stiftelse. Baserat pa det dverlamnade materialet star det inte klart om riktlinjen gatt ut
som agardirektiv eller om den ar rekommenderad att anvanda for bolagen. Riktlinjerna som grupp har
ocksa storre fokus pa internkontrollens genomférande genom att de i samtliga fall tar sikte bade pa den
politiska delen och pa forvaltningsdelen av organisationen. Chefers ansvar uttrycks och dven medarbe-

tare inkluderas som utforare av intern kontroll i flera fall.

Det uppfattas finnas en pataglig likhet mellan kommunernas satt att resonera och forhalla sig till intern
kontroll oavsett om det styrs genom reglemente eller riktlinjer. Ett uttryck for detta ar att reglemente for
intern kontroll i fyra av kommunerna i stort sett ar identiska. | ett fall har riktlinje for intern kontroll
patagliga likheter med den utformning av reglemente for intern kontroll som delas av de fyra kommu-

nerna.

Gemensamt for Internkontrollkommunerna ar att det ligger ett starkt fokus pa utvaxling av handlingar
mellan de olika politiska sammanhangen. Utvaxlingen ar dock inte speciellt frekvent eller omfattande.
De krav som stélls ar nara forknippade med krav pa rapportering till kommunstyrelsen som en del av
ansvarsprovningen. | samtliga fall staller styrningen krav pa rapporter till kommunstyrelsen i efterhand,
det vill sdga 6ver den genomforda internkontrollen. I sex av de sexton kommunerna ska ndmnderna dven
rapportera internkontrollplan till kommunstyrelsen. I ett per kommuner har kommunstyrelsen i uppdrag
att rapportera den samlade genomférda internkontrollen till kommunfullmaktige. Sammantaget uppvisar
sparen i styrningen pa en motsagelsefull orientering mot en stewardship- respektive en agentorienterad

relation.

Nar det kommer till uttryck for att hantera risker uppfattas proaktiviteten vara stark da kommunstyrelsen
i samtliga fall alaggs att tillhandhalla ett arbetssatt/process for genomforande av internkontroll och som

i nagra fall att kommunstyrelsen ska vardera och forbattra arbetssattet infor kommande ar. En annan

12 Hultsfreds kommun Tillampningsanvisningar for Riktlinjer for intern kontroll, s 5
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aspekt av proaktivitet kan utlasas genom det faktum att kommunstyrelsens i ndgra kommuner tar fram
kommundvergripande risker som sedan dverlamnas till n&mnderna infor deras riskanalys. Styrningen
skapar i samtliga fall ett arshjul/en process for namnderna att forhalla sig till. Kontinuiteten i utférandet
av uppsiktsplikten blir lag om kommunstyrelsen tar del av handlingar endast en gang per ar.

5.3.1.5 Direktorsstyrningskommunerna
Nagra kommuner har éverlamnat handlingar i form av instruktion till kommundirektor/-chef. Utform-
ningen av dessa handlingar ligger i linje med de i kommunallagen nyligen inforda bestdmmelser kring

just instruktion till kommundirektortss,

Instruktionerna innehaller uttryckliga formuleringarna kring att kommundirektoren forvantas bitrada
kommunstyrelsen i att fullgéra uppsiktsplikten. | ett fall delegeras ansvar till kommundirektéren att den
kontinuerliga uppsikten 6ver de kommunala bolagen verkstalls.

Direktorsstyrningskommunerna har sérdrag jamfort dvriga kategorier genom att styrningen endast riktar
sig till forvaltningsorganisationen och da specifikt en utpekad tjansteperson. Det sker genom formule-
ringar kring kommundirektorens uppdrag att informera kommunstyrelsen. Pa sa vis skapas en uttrycklig
redovisningsskyldighet som ligger i linje med den ansvarsprévande riktningen. Men dven utan dessa
formuleringar finns ett underliggande antagande om det i kommundirekttrens roll och i relationen till
kommunstyrelsen. Det finns inte nagra uttryckliga konsekvenser i det fall kommunstyrelsen inte anser
att kommundirektoren fullgor sitt uppdrag att bitrdda styrelsen i uppsiktspliktens genomférande. Sam-
tidigt vet de inblandade att omséattningshastigheten ar hog for yrkesrollen. Ar 2012 bytte eller sokte
nastan en fjardedel av landets kommuner (72 av 290) kommundirektor4,

Kategorin utmarker sig ocksa genom att samfallt peka pa uppsiktsplikten som ett satt att hantera risk.
Genom att styrningen tar sikte pa kommundirektérens samlade uppdrag och roll blir den integrerad med
den dvriga styrningen/ledningen och dess process vilket gér den bade proaktiv, kontinuerlig och mang-
facetterad. Styrningen kan tolkas som ett sétt att nyttiggéra kommundirektdrens stora informationséver-

tag.

Direktorsstyrningskommunerna styr uppsiktsplikten genom kommunens hdgsta tjansteperson. Det in-
nebér att de pekar pa forvaltningsorganisationen snarare an den politiska delen av den kommunala or-
ganisationen och 6vriga juridiska personer som uppsiktsplikten tar sikte pa. Informationen fors framfor-
allt dver muntligen fran kommundirektoren till ordférande, delar av och hela kommunstyrelsen och det

ar en mindre omfattande skriftlig rapportering som foljer med uppdraget.

153 KL (2017:725) 7 kap. 2 §
154 https://www.dagenssamhalle.se/nyhet/rena-chefskarusellen-4464
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5.3.1.6 Ovriga utlamnade styrdokument

| denna grupp, som inte &ar en kategori i analysmodellens mening, har den de dokument som avviker fran
Ovriga kategorier samlats. Att de i flera fall &r redovisande snarare &n styrande &r en gemensam namnare
for flertalet av dokumenten. Av de utlamnade handlingarna gar de inte att spara som uttryck for faststalld
styrning i mer &n ett fall.

En kommun éverlamnar handlingar som &r ett arsbundet beslut kring internkontrollplan samt uppfél;j-
ning av densamma: Beslut om att internkontrollplan 2018 samt beslut Uppfoljning av kommunstyrelsens
internkontrollplan 2017. Av handlingarna framgar att det finns en policy kring intern styrning och kon-
troll som géller for de kommunala nd&mnderna och styr hur internkontrollen ska genomforas. En annan
kommun presenterar rapport av genomford intern kontroll ett visst ar: Rapport intern kontroll 2017. |
det aktuella fallet ar rapporten omfattande och ger en nargangen beskrivning av saval vika risker som
identifierats, vérderingen av dem, kontrollmoment samt hur kontrollen fallit ut. En mgjlig tolkning &r
att kommunerna anser att uppsiktsplikten styrs genom tillhandahallande av en process for internkontroll
vilket i sa fall ligger i linje med Uppsiktsstyrningskommunernas syn. Eftersom kommunerna inte pre-
senterar nagot styrdokument utan endast enskilda beslut om ett visst ars planering respektive uppféljning

gar det inte att tolka om sa &r fallet eller inte.

| ett fall &r det redovisande dokumentet, Uppsiktsplikt 2017, ett exempel pa hur kommunen genomfort
den redovisning av uppsiktsplikten som framgar av deras styrning av uppsiktsplikten 6ver de kommu-

nala bolagen.

Tre kommuner 6verldmnar handlingar av planerande karaktar: Information enligt uppsiktsplikten 2019,
Beslut om Rutiner for ekonomisk uppfoljning samt Beslut om Fullgérande av kommunstyrelsens upp-
siktsplikt 2019.

| tva av kommunernas dokument presentas datum for det aktuella aret for nar kommunen ska mota olika
aktorer. | det ena fallet: ndmnder, bolag och samverkansorgan (hdmnder och férbund) och i det andra
fallet samverkansorganens ordforande och ansvarig chef. Den tredje kommunen anger datum for nér
den ekonomiska rapporteringen fran namnderna ska ske. Sammantaget pekar handlingarna i riktning att
tva kommuner anser att de fullgor uppsiktsplikten genom maéten/dialog men att den tredje kommunen
anser att de gor det genom att ta del av ekonomiska rapporter med ett tétare intervall &n vad lagen

foreskriver.

En kommun redovisar beslut kring férandringar av arbetsformer, Oversyn av kommunstyrelsens arbets-
former, som forefaller vara forandringar av tidigare faststalld styrning. Beslutet omfattar bland annat

uppsiktsplikten vilken ska utféras genom dialoger mellan kommunstyrelsens och ndmndernas presidier.
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Men utifran det sammanhang i vilken forandringen presenteras &r det inte mgjligt att utréna om kom-

munen tillhor nagon av kategorierna enligt ovan.

En annan kommun éverlamnar handlingen Program for uppféljning av privata utférare. Styrdokumentet
anger namndernas och kommunstyrelsens ansvar dér uppsiktsplikten sker genom att kommunstyrelsen
foljer n&mndernas uppfoljningar av de privata utférarna vilka kan komma att granskas narmare vid be-
hov. Det styrande dokumenten sorterar inte uppenbart in i ndgon av kategorierna. De som forefaller
ligga nérmast &r Uppsiktsstyrningskommunerna och Internkontrollkommunerna men vilken riktning det
tar beror pa med vilken systematik som uppsikten byggs upp; sker den som intern kontroll eller genom
utvéxling av andra handlingar och/eller dialoger? Av handlingen &r det inte mgjligt att klarlagga i vilken
kategori dokumentet kan sorteras.
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6 Analys

Analysen sker i tre steg. Inledningsvis presenteras tolkningen av att det empiriska materialet utifran var
och en av de faktorer som har identifierats som kannetecknande for teorierna, det vill séga analysramen.
Dérefter satts utfallet i relation till studiens analysmodell. Avslutningsvis presenteras utfallet vad avser
med vilka utgangspunkter svenska kommuner styr uppsiktsplikten.

6.1 Tolkning enligt analysramen

Kategorierna uppvisar ett varierat monster nar det kommer till uttrycken for saval relationen som deras
orientering mot Risk Management respektive granskning/sanktion (tabell 9). Varje kategori har sina
sérdrag jamfort de dvriga.

Uttryck for relationens karaktar

Direktorsstyrningskommunerna uppvisar den mest patagliga orienteringen utifran relationens karaktar
genom att entydigt peka pa en stewardshiporienterad relation utan markering for en agentorienterad
relation (tabell 9). De har en omfattande dialog och en begransad skriftlig rapportering. Uppsiktsstyr-
ningskommunerna uppvisar pa samma satt en samstammig orientering kring relationens karaktar som

stewardshiporienterad, om dn med en svagare markering.

Internkontrollkommunerna liksom Bolagsstyrningskommunerna uppvisar en motsagelsefull orientering,
om dn med olika styrka, kring relationens karaktar genom att bade ha begransade krav pa skriftlig rap-

portering och en begrénsad formaliserad dialog.

Styrmodellskommunerna har likafullt en motséagelsefull orientering men med bade omfattande krav pa

skriftlig rapportering och med en omfattande formaliserad dialog.
Uttryck for Risk Management

Direktorsstyrningskommunerna har en stark markering for Risk Management (tabell 9). Aven Styrmo-
dellskommunerna och Internkontrollkommunerna uppvisar forhallandevis starka markeringar medan de
ovriga tva kategorierna, Bolagsstyrningskommunerna respektive Uppsiktstyrningskommunerna, har en

svagare markering.

Samtliga kategorier visar pa forhallandevis starka markeringar att styrningen ar mangfacetterad och

proaktiv medan flera har svagare uttryck for styrningens kontinuitet.
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Uttryck for granskning/sanktion

Bolagsstyrningskommunerna uppvisar tydliga uttryck av granskning/sanktion genom att samtliga kom-
muner styr med krav pa att redovisa verksamheten och att det finns pa forhand definierade konsekvenser
i det fall avvikelse uppmarksammas. Saval uttryck for granskning som konsekvens aterfinns i kommu-
nernas styrning men har sin grund i kommunallagens krav om att kommunstyrelsen arligen ska préva
bolagens verksamhet utifran kompetensenlighet och andamalet. Kommunstyrelsen har ocksa kravet pa
sig att agera om avvikelser upptacks. Sammantaget ger det Bolagsstyrningskommunerna en sérstallning
jamfort dvriga kategorier dar det ansvarsprévande forhallandet forum-aktor enligt Bovens blir sarskilt
patagligt. Kommunstyrelsens har alltjamt inte stérre ansvarsutkravande makt och befogenhet an tidigare
men vad det innebdr att utdva uppsikt har tydliggjorts och legitimerats.

Uppsiktsstyrningskommunerna liksom Styrmodellskommunerna har viss markering for granskning och
verifiering, framforallt genom att stélla krav pa aktoren att redovisa verksamheten. | ett fatal av kom-
muners styrning framkommer konsekvenser vid avvikelser och da framforallt genom en mer omfattande

uppfoljning.

Internkontrollkommunerna och Direktdrsstyrningskommunerna uppvisar en motsagelsefull orientering

med krav pa redovisning men i bada fall utan angivna konsekvenser eller sanktioner.
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Tabell 9. Sammanstallning av kategoriernas orientering utifran analysramen. Kéalla: Egen konstruktion

Styrmodells Bolagsstyrnings |Uppsiktsstyrnings |Internkontroll Direktorsstyrning
kommunerna kommunerna kommunerna kommunerna s kommunerna

Begransad skriftlig |Fatalet Flertalet Flertalet Samtliga Samtliga
rapportering med
avseende pa
frekvens, omfang,
och detaljering
Omfattande Samtliga Fatalet Flertalet
formaliserad dialog
Omfattande skriftlig [Flertalet Fatalet Fatalet
rapportering med
avseende pa
frekvens, omfang,
och detaljering
Begrdansad Flertalet Fatalet Samtliga
formaliserad dialog
Integrerad Samtliga Flertalet Samtliga Samtliga

Principal-
steward

Relation

Principal-
agent

Processbaserad Samtliga Fatalet Flertalet Samtliga Samtliga

Risk Management |Kontinuerlig Samtliga Fatalet Fatalet Fatalet Samtliga

Proaktiv Flertalet Samtliga Flertalet Flertalet Samtliga

Mangfacetterad Flertalet Samtliga Samtliga Samtliga Samtliga

Krav pa attaktéren |Flertalet Samtliga Samtliga Samtliga Samtliga
redovisar
verksamheten med
kommunstyrelsen
som huvudsaklig
Granskning/ mottagare
verifiering Pa férhand Fatalet Samtliga Fatalet
definierade
konsekvenser/sankti
oner om negativa
avvikelser upptrader

6.2 Anvandning av analysmodellen

| det andra steget av analysen sétts utfallet enligt analysramen i relation till den analysmodell som

skapats i studien.

Utallet pekar pa att de tre kategorierna Direktorsstyrningskommunerna, Styrmodellskommunerna och
Bolagsstyrningskommunerna har ett mer stringent monster dn de 6vriga och dédrmed kan sdgas ha en

orientering at antingen riskhantering eller ansvarsprovning (figur 6).

Direktdrsstyrningskommunerna och Styrmodellskommunerna har en tydlig linje genom analysmodellen
med starka markeringar for saval Risk Management som for en stewardshiporienterad relation (figur 6).
Det leder, enligt analysmodellen, fram till att de styr uppsiktsplikten med utgangspunkt i riskhantering.

Bolagsstyrningskommunerna har en stark markering for granskning/sanktion men en motségelsefull
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orientering vad galler relationens karaktar (figur 6). Med utgangspunkt i Davis, Schoorman och
Donaldsons teori som pekar pa att relationen blir principal-agentorienterad nar endera part vill eller
saknar formaga att skapa en stewardshiporienterad relation blir utfallet att relationen forr eller senare
blir agentorienterad. Pa sa vis pekar resultatet pa att Bolagsstyrningskommunerna, sin vaga orientering
till trots, styr uppsiktsplikten med en ansvarsprévande utgangspunkt.

Till  skillnad fran ovan namnda  kategorier  har Internkontrollkommunerna  och
Uppsiktsstyrningskommunerna en mer motsagelsefull orientering (figur 6). Det géller bade styrningens
konkreta uttryck och tecken pa relationens karaktar. | bada fall innebar det att de darmed antas ha en
agentorienterad relation. For Internkontrollkommunerna finns en stark markering for Risk Management.
I kombination med den agentorienterad relationen ger det sammantaget en motségelsefull bild av om de
styr  uppsiktsplikten med en ansvarsprovande eller  riskhanterande  utgangspunkt.
Uppsiktsstyrningskommunerna daremot visar bade en stark markering for Risk Management och for
granskning/sanktion. | kombination med en stewardshiporienterad relation ger det en motsagelsefull

bild vilket gor att kategorin inte gar att knyta till en av utgangspunkterna.

Om kommunerna ser sa praglas relationen av vilken i styrdokument
uppsiktsplikten som... forhallningsattet... tar sig uttryck som...

Riskhantering Principal-steward Risk Management

Styrmodellkommunerna Styrmodellkommunerna Styrmodellkommunerna
Direktorsstyrningskommunerna Direktorsstyrningskommunerna Direktorsstyrningskommunerna
Uppsiktsstyrningskommunerna Uppsiktsstyrningskommunerna

Internkontrollkommunerna

Principal-agent Granskning/sanktion

Bolagsstyrningskommunerna Bolagsstyrningskommunerna Bolagsstyrningskommunerna
Internkontrollkommunerna Uppsiktsstyrningskommunerna

Figur 6. Sammanstallning av kategoriernas orientering utifran analysmodellen. Kélla: Egen konstrukt-

ion
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6.3 Kategoriernas forekomst bland svenska kommuner

Det tredje och avslutande steget av analysen svarar pd hur svenska kommuner orienterar sig utifran
kategorierna och analysmodellen, vilket presenteras nedan. Darefter, i avsnitt 6.3.2. ges en narmare be-

skrivning av hur de kommuner som redovisat styrdokument i fler &n en kategori har hanterats.

6.3.1 Sammanfattande analys

Analysen utmynnar i att omkring halften av de 42 kommuner som varit mojliga att kategorisera har en
motsagelsefull orientering mot riskhantering och ansvarsprévning. Av de 20 kommuner som uppvisar
en stringens utifran analysmodellen ar det nastintill dubbelt sa vanligt med en riskhanterande utgangs-

punkt som med en ansvarsprévande utgangspunkt for styrningen. (tabell 10)

155

Tabell 10. Kategoriernas férekomst bland kommunerna™>. Kalla: Egen konstruktion

. Orienteri ligt

Kategori rientering en‘ig Antal kommuner
analysmodellen

Bolagsstyrningskommunerna Ansvarsprovning 7

Direktorsstyrningskommunerna Riskhantering 2

Styrmodellskommunerna Riskhantering 9

Internkontrollkommunerna Motsagelsefull 12

Uppsiktsstyrningskommunerna Motséagelsefull 7

Kommuner med styrdokument Riskhantering

inom flera kategorier Motsagelsefull

6.3.2 Hantering av kommuner med styrdokument i fler &n en kategori

Som tidigare redovisats 6verlamnade sex kommuner styrdokument av olika dokumenttyper. Genom den
klassificering som gjorts inom studien innebdr det att flera av dem redovisar styrning inom olika kate-
gorier. 1 och med att studien tar sikte pa kommunens styrning av uppsiktsplikten behover dessa styrdo-

kument vdgas samman till en helhet.

155 De fem kommuner som enbart redovisat 6vriga dokument ar exkluderade
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Den styrning som tolkats tillhdra gruppen dvriga styrdokument har exkluderats. Det resulterar i att Var-
bergs kommun endast markerar inom en kategori; Styrmodellkommunerna. Den har i analysarbetet be-
handlats utifrén det och ar inkluderad i representationen inom kategorin. Aterstér gér fem kommuner
som redovisar styrning inom tva eller flera kategorier. Dessa kommuners styrning har vagts samman

och tolkats med ledning av vilka kategorier deras styrning representerar (tabell 11).

Kombinationen av kategorierna Uppsiktsstyrningskommunerna och Direktorsstyrningskommunerna re-
spektive kombinationen Uppsiktsstyrningskommunerna och Internkontrollkommunerna representerar
motsagelsefulla orienteringar bada vad galler relationens karaktar och kring uttrycken for Risk Mana-
gement och granskning/sanktion (tabell 11). Med ledning av det och &ven efter upprepad inlasning av
kommunerna sammantagna styrning pekar det pa en styrning med motsagelsefull utgangspunkt.

De tva kommunerna som redovisar styrdokument inom de bada kategorierna Styrmodellskommunerna
och Internkontrollkommunerna har sammantaget tolkats ha en riskhanterande utgangspunkt (tabell 11).
Argumenten fOr det &r att Styrmodellskommunerna har en stark markering for riskhantering och Intern-
kontrollkommunerna har en motségelsefull, men anda viss dragning at riskhantering enligt analysmo-
dellen. En kommun har dven redovisat styrdokument inom kategorin Bolagsstyrningskommunerna vil-
ken har en tydlig markering for en ansvarsprévande utgangspunkt. Sammantaget utmynnar det i tolk-
ningen att det rader en motsagelsefull utgangspunkt for styrningen av uppsiktsplikten. Uttrycket for
kommunens syn forefaller i vart fall, medvetet eller omedvetet, ha olika utgangspunkt beroende pa om
den tar sikte pa den styrningen inom den kommunala organisationen eller om den rér de kommunala

bolagen.

Tabell 11, Orientering for kommuner som redovisar styrdokument inom fler &n en kategori

Kommunens sammantagna
Kommun Representerade kategorier orientering
Harjedalen Uppsiktsstyrning, Direktorsstyrning Motsagelsefull
Lysekil Styrmodell, Internkontroll Riskhantering
Markaryd Styrmodell, Internkontroll Riskhantering
Strangnas Styrmodell, Internkontroll, Bolagsstyrning | Motsagelsefull
Surahammar | Uppsiktsstyrning, Internkontroll Motséagelsefull
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7 Diskussion och slutsats

I denna del presenteras slutsatsen vilken tillsammans med en avslutande diskussion presenteras med

utgangspunkt i studiens tre fragestallningar.

e Hur kan teoribildningarna kring agent respektive stewardship samt ansvarsprévning och
riskhantering féras samman till en gemensam teoribildning for analys av kommunstyrel-

sens uppsiktsplikt?

Studiens analysmodell visar pa att det utifran en teoretisk utgangspunkt gar att pavisa en starkare
koppling mellan agentteorin och ansvarsprévning & ena sidan och stewardshipteorin och riskhante-
ring & andra sidan. Genom operationaliseringen (analysramen) har det varit méjligt att prova ana-
lysmodellen pa det empiriska materialet kring kommunstyrelsens uppsiktsplikt. Resultatet pekar pa

att det finns visst empiriskt stod for analysmodellens giltighet kring den aktuella fragestallningen.
e Hur utformar kommunerna styrningen av kommunstyrelsens uppsiktsplikt?

En fjardedel av kommunerna (47/187 kommuner) har lokalt beslutade styrdokument for uppsikts-
plikten som sdager mer an kommunallagen. Av de 6vriga kommunerna har 40 kommuner lokalt be-
slutad styrning men da i form av reglemente for kommunstyrelsen vilket inte sager mer an lagens

lydelse. Ovriga 87 kommuner anger att de inte har ndgot lokalt styrdokument kring uppsiktsplikten.

De 47 kommunernas lokala styrdokument representerar en mangfald med avseende pa dokument-
typer vilka uttryckligen respektive underforstatt styr uppsiktspliktens innehall, utformning och full-
foljande. | dessa kommuners styrdokument framgar ordet uppsikt/uppsiktsplikt i omkring halften av
dokumenten (27/55 dokument) vilket pekar pa att det i de allra flesta fall ses som en del av kommu-

nens totala styrning.

Kommunernas styrning av uppsiktsplikten sker i huvudsak som en del av den dvergripande verk-
samhets- och ekonomistyrningen (styrmodell eller liknande) alternativt som en del av styrningen av
intern kontroll eller genom specifika styrdokument for ett visst andamal (styrning av uppsikt, in-
struktion till kommundirektor eller for att styra den arliga prévningen av de kommunala bolagens
verksamhet). Ett fatal kommuner presenterar flera styrdokument av skilda slag vilka tillsammans

amnar styra uppsiktspliktens innehall och genomforande.

Av de 42 kommuner som har kunnat sorteras in utifran kategorierna och darmed kunnat tolkas uti-
fran analysmodellen visar drygt halften (22 kommuner) pa en motsagelsefull orientering. Av de

kvarvarande kommunerna (20 kommuner) styr nastan dubbelt s& manga uppsiktsplikten med en
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riskhanterande utgangspunkt (13 kommuner) som med en ansvarsprévande utgangspunkt (7 kom-

muner).

Studien visar pa en kategori som uppvisar en stringens utifran den ansvarsprévande utgangspunkten.
Det gdller Bolagsstyrningskommunerna. Deras styrning tar avstamp i kravet pa arlig prévning av
bolagens verksamhet vilket aterfinns i kommunallagen sedan ar 2014'%. Utan den regleringen
skulle, givet allt annat lika, inte ndgra kommuner med en stringent ansvarsprévande utgangspunkt
ha identifierats i studien. Inférandet av bolagsstyrningen har darmed inneburit att kommunernas
tolkning och tillampning av uppsiktsplikten blivit mer varierande &n vad den annars skulle ha varit.

En intressant iakttagelse i analysarbetet ar det faktum att de bada senare férandringarna av regle-
ringen har kommit att rikta kommunernas styrning at olika hall. Studien pekar pa att Bolagsstyr-
ningskommunerna respektive Direktorsstyrningskommunerna styrs med vasentligt olika utgangs-
punkter (tabell 11, s 51). Bolagsstyrningskommunerna med sin orientering at ansvarsprévning a ena
sidan medan Direktdrsstyrningskommunerna a andra sidan orienterar sig at riskhantering. | bada fall
tar styrningen sin utgangspunkt i kommunallagens reglering av den forstarkta uppsikten éver kom-
munala bolag respektive kravet pa instruktion till kommundirektor. Den forstarkta uppsiktsplikten
over bolagen fordes in genom andringen av kommunallagen ar 2014 medan kravet pa instruktion

till kommundirektoren kom till i samband med 2017-ars kommunallag.

e Hur kan skillnader och likheter mellan kommunernas utformning av uppsiktspliktens
styrning begripliggoras/forstas med hjalp av den sammanférda teoribildningen?

De fem kategorierna uppvisar tydliga sérdrag och forhallandevis stor variation. Kommunerna styr
darmed uppsiktsplikten med olika utgangspunkter vilket kan tas som intakt for att de ser pa och

forstar uppsiktsplikten liksom behovet av styrning pa vasentligt olika satt.

Davis, Schoorman & Donaldson pekar pa att valet av och formagan att inta olika relationer beror pa
situationsbundna faktorer'®’. Det gor att 6vergripande paradigm bér ha inverkan pa hur kommun-
sektorn liksom enskilda ser pa och forstar uppsiktplikten. Power menar att samhéllet under flera
decennier praglats av ansvarighet som idé'*®. Trots det rader avsaknad av en tydligt dominerande
utgangspunkt for styrningen av uppsiktplikten. Det visas genom att en forhallandevis stor andel,
mer an hélften av de kategoriserade kommunerna, har en motsagelsefull utgangspunkt for styr-

ningen. Det kan anforas som argument for att uppsiktsplikten i grunden och pa ett patagligt sétt

1%6 | ag (2014:573) Lag om andring i Kommunallagen (1991:900)
157 Davis, Schoorman & Donaldson, s 27-38
158 Power, s 137
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befinner sig i spanningsfaltet mellan ansvarsprévning och riskhantering. Medvetet eller omedvetet
forsoker kommunerna som grupp, liksom en betydande andel av de enskilda kommunerna, att till-
godose bada inriktningarna.

Ut6ver barande synsétt och ideal spelar andra situationsbundna faktorer roll, sasom organisations-
kultur och individuella drivkrafter hos personer i organisationen®*®. Det kan forklara den forhallan-
devis stora variationen i kategoriernas orientering. Vi talar i grunden om 290 olika organisationer

varav 42 kommuners styrning varit féremal for kategorisering i denna studie.

For likafullt som en forhallandevis stor andel har en motsagelsefull utgangspunkt finns det de som
har en stringent hallning. Direktorsstyrningskommunerna och Styrmodellskommunerna har en risk-
hanterande utgangspunkt och férenas, sin olika styrning till trots, i gemensamma drag. Sammantaget
och med bakgrund av den operationalisering av teorierna kring stewardshipteorin och Risk Mana-
gement som skett i studien, utmarker de sig genom idén om ett ledarskap for ett hogre mal*® dar
den kontinuerliga dialogen spelar en central roll for att starka samspelet, koordinera verksamheten6!
och for att kunna se och hantera risker i kommunen i stort!®2, Styrningen av uppsiktsplikten blir pa

sa vis en integrerad del av kommunens samlade styrning.

Denna utgangspunkt for styrningen, den riskhanterande, skiljer sig pa ett patagligt satt fran den
ansvarsprévande. Bolagsstyrningskommunerna ar den enda kategori som visat pa en stringens uti-
fran ansvarsprovning. De praglas till skillnad mot de nyss namnda av en styrning med mindre kon-
tinuitet och farre tillféllen till formaliserad dialog. Istéllet litar de till utvaxling av handlingar, foku-
serad till i huvudsak ett tillfalle per ar och da baserad pa gangna aret. P4 sa sétt tydliggors att kontroll
som mekanism ar central for kategorin, vilket den ar i en agentorienterad relation'®3, Till det ska
laggas rapporteringsskyldigheten i forhallande till kommunstyrelsen och dess sanktionsmojlig-

heter'®* vilket ar barande delar av teorin kring ansvarighet.

Bakgrunden till Bolagsstyrningskommunernas styrning ar kommunallagens krav pa den arliga prov-
ningen av bolagen. Det innebér att kommunstyrelsens tillskrivits en kontrollerande roll. De &r
alltjamt inte uppdragsgivare men de har med Bovens ord, kommit att bli ett forum*®®. Ett forum som

har skyldigheten att bedéma och uttala sig om bolaget bedrivit verksamheten utifran lagstiftning och

159 Davis, Schoorman & Donaldson, s 27-38

160 Wood & Bandura, s 364-367

161 Donaldson, s 377, Tosi, Brownlee, Silva & Katz, s 2056; Neubaum, Thomas, Dibrell & Craig, s 40-41
162 DeLoach, s 31

163 Eisenhardt, s 60; Fama, s 294

164 Bovens (2010), s 952

185 Bovens (2007), s 450
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det kommunala dndamalet. Just skyldigheten att uttala sig i kombination med kravet om en doku-
menterad provning tydliggor att ansvarsprovningen sker i flera led. I det fall kommunstyrelsen un-
derlater att utfora provningen, gor den for dversiktligt eller med en “felaktig” slutsats skapar de
sjélva ett underlag for att bli stéllda till ansvar infér kommunfullméktige med revisionen som

granskare.

Sammanfattningsvis vill jag mena att studiens resultat ger visst stod for den analysmodell som skap-
ats och de antagandena som legat till grund for den. Ansvarsprévning forefaller vara ndrmare knuten
till agentteorin och riskhantering till stewardshipteorin.

7.1 Forslag till fortsatt forskning

Studiens resultat visar att synen pa vad uppsikt ar och innebér varierar bland Sveriges kommuner. |
kombination med att uppsiktsplikten ront litet intresse fran akademiskt hall gor att det finns anledning

att fordjupa forstaelsen av uppsiktsplikten ytterligare.

Dels skulle det vara intressant att narmare studera den informella styrningens och ledningens roll i re-
lation till uppsiktspliktens. Det skulle bidra till en férdjupning om uppsiktsplikten bedrivs med ansvars-
provande eller riskhanterande utgangspunkt. Utifran ett teoretiskt perspektiv skulle det vara av intresse

att fordjupa fragan hur ansvarsprévning och riskhantering relaterar till varandra.

Vidare skulle det vara av intresse att ndrma sig fragan om hur bilden av uppsiktsplikten konstrueras.
Exempelvis skulle fragan om och i s fall hur de stora revisionsbolagen, som i manga fall har rollen som
sakkunniga till de fortroendevalda revisorerna, normerar uppsiktsplikten vara intressent att studera néar-
mare. Har forefaller det empiriska materialet bli allt mer omfattande. Genom datainsamlingen till denna
studie framtrader bilden av att revisorerna i forhallandevis manga kommuners bedrivit och bedriver

fordjupade granskningar kring kommunstyrelsernas fullgérande av uppsiktsplikten.
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Bilaga 1

Fragor och begaran om allmén offentlig handling rérande kommunstyrel-
sens uppsiktsplikt och interkommunal samverkan

Har kommunen faststéllda styrande och/eller stédjande dokument som beskriver vad och/eller
hur kommunstyrelsen fullgor sin uppsiktsplikt?
o Om ja 6nskas den eller de handlingarna.
Har kommunrevision granskat intern styrning och kontroll och/eller kommunstyrelsens upp-
siktsplikt de senaste fem aren?
o Om ja 6nskas den senaste granskningsrapporten/-erna samt kommunstyrelsens svar till
kommunrevisionen.
Har kommunrevisionen riktat anmérkning mot kommunstyrelsens med brist i uppsikt som grund
under de senaste fem aren?
o Om ja dnskas revisionsberattelse samt eventuellt andra underlag for det/de aren?
Har kommunrevisionen eller kommunfullmaktiges presidium foreslagit kommunfullméktige att
inte bevilja kommunstyrelsen ansvarsfrihet till foljd av brister i uppsikt under de senaste fem
aren?
o Om jadnskas kommunfullmaktiges protokoll samt de handlingar som presenterades for
kommunfullméktige vid prévningen?
Bedriver er kommun verksamhet genom interkommunal samverkan genom:
= gemensam namnd,
= kommunalforbund,
= bolag som &gs tillsammans med en eller flera andra primarkommuner,
= avtalssamverkan, det vill siga avtal med annan kommun om att fa tjanster ut-
forda eller utfora tjanster, med annan primarkommun?
o Om ja, 6nskas foreteckning éver dem samt med vilken/vilka andra kommuner samver-
kan drivs.

Exempel pa forteckning:
Raddningstjanstforbundet XX tillsammans med Y'Y kommun och ZZ kommun

Avtalssamverkan kring I6nehantering, YY kommun pa uppdrag av var kommun



