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Investeringsutredningen — Ansvars och befogenhetsfordelningen mellan
tjanstem:in och politiker

Bakgrund

Kommunstyrelsen i Vaggeryds kommun beslutade den 6 november 2019 om ett
investeringsstopp med anledning av rapporterade avvikelser i1 forhdllande till den av
fullméktige antagna investeringsbudgeten. Stoppet géller samtliga investeringar som &r
skattefinansierade och sjdlvfinansierade. Vidare beslot kommunstyrelsen att uppdra at
presidiet att tillsammans med kommundirektoren bl.a. utreda orsakerna till och ansvaret for
dessa avvikelser.

Uppdraget

Mot denna bakgrund har jag pa forfrdgan av kommundirektéren Annika Hedvall dtagit mig att
lamna synpunkter pd hur den kommunalrittsliga ansvars- och befogenhetsfordelningen ser ut
vad giller de rapporterade avvikelserna i forhallande till investeringsbudgeten. Jag har under
hand erhéllit en hel del dokumentation. Mina synpunkter pa hur investeringsverksamheten har
hanterats i Vaggeryds kommun baseras pa vad som redovisas i investeringsutredningen, som
ar avgrinsad till att omfatta tio identifierade investeringsprojekt, samt vad som framkommit 1
de intervjuer jag genomf{ort med kommundirektoren samt med var och en av
kommunstyrelsens presidieledaméter. Ovriga investeringsprojekt omfattas inte av
utredningen.

Politikernas ansvar och befogenheter - allmiint

Uppdraget som kommunpolitiker dr inte som vilket uppdrag som helst — det ar ett
fortroendeuppdrag. I demokratisk ordning har politikerna fétt fortroendet att ta ansvar for den
kommunala verksamheten. Den demokratiska styrningen utgar fran att vdljarna kan lita pa att
politikerna verkligen styr den kommunala verksamheten pa sétt som stimmer med det ansvar
och de befogenheter som foljer med fortroendeuppdraget. Manga politiker saknar dock basala
kunskaper om det egna ansvaret och de egna befogenheterna — en brist som riskerar skada den
kommunala verksamheten och i forlingningen den kommunala demokratin. Bristen pa
kunskap riskerar att leda till att politikerna anpassar sig till mindre befogenheter én vad som
kravs for att de ska kunna ta det ansvar som ankommer pé dem. Detta kan i sin tur leda till att
ett fatal politiker kan iansprékta befogenheter som gér utover det ansvar som faktiskt foljer
med deras uppdrag.

TjianstemiAnnens ansvar och befogenheter - allmént

Uppdraget som tjdnsteman vilar pa ett anstéllningsavtal som traffats pa en arbetsmarknad
mellan arbetsgivare (kopare) och arbetstagare (sdljare). En kommunal anstéllning ar alltsa inte
ett fortroendeuppdrag.

Men dven den kommunala anstillningen bygger pa uppdragsgivarens fortroende.
Uppdragsgivaren i kommunen dr en kommunal myndighet, dvs en kommunal ndmnd eller
styrelse som valts av kommunens hdgsta beslutande organ, fullméktige. Namnderna inklusive
kommunstyrelsen dr kommunens verkstéllande organ som ansvarar for att verksamheten ar
laglig (réttssédker), lamplig (stimmer med de politiska malen) och finansierad (budget i
balans).
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Tjénsteménnens ansvar &r att bitrdda ndamnderna med genomforandet av den av fullméktige
beslutade verksamheten. Tjdnsteménnens huvudsakliga uppgift ér att genom ren verkstéllighet
se till att verksamheten &r laglig (réttssdker), ldmplig (stimmer med de politiska malen) och
finansierad (budget i balans). I samma syfte ankommer det pa tjinstemin att i viss
utstrickning dven fatta beslut med stod av delegation fran ndmnden.

Ansvar och befogenheter forutsétts hinga ihop dven pé tjdnstemannanivd, 1 den meningen att
om tjdnstemannen erhéllit en anstéllning med ansvar for en viss verksambhet, forutsetts
tjinstemannen ha makt som stér i rimlig proportion till ansvaret.

Det ér naturligtvis minst lika allvarligt att &ven manga ledande tjinstemin saknar tillrdckliga
kunskaper om vem som har vilket ansvar och vilka befogenheter. Aven tjinstemén har séledes
ofta svart att klara ut vad som talar for respektive emot att en viss fraga ska avgoras av
tjdnstemin respektive fortroendevalda och i s fall pa vilken beslutsniva. Narmare bestimt har
man ofta stora svarigheter att sakligt och begripligt forklara vad som talar for eller emot att en
viss fradga bor avgoras av fullmdktige, kommunstyrelsen, nimnd eller av tjansteméin pa
delegation eller genom sa kallad ren verkstéllighet.

Tjénsteménnens brist pa tillrdckliga kunskaper om fordelningen av ansvar- och befogenheter
riskerar ocksa skada demokratin. Tjdnstemadnnens okunskap, sérskilt pa ledningsnivd, kan
innebdra att tjansteménnen riskerar eller frestas att hantera drenden som rena
verkstéllighetsfragor, trots att de ska avgdras av fortroendevalda i ndimnd, styrelse eller till
och med av fullmiktige. En sddan oldmlig eller olaglig tjanstemannastyrning underlittas av
om dven de fortroendevalda dr okunniga om hur ansvars- och befogenhetsférdelningen ar
reglerad 1 teori och praktik.

Olamplig eller olaglig ansvars- och befogenhetsfordelning mellan fortroendevalda och
tjdnstemin kan i sin tur leda till att inte bara rekryteringen av fortroendevalda forsvaras utan
dven rekryteringen av tjinstemén. Exempel hérpé dr 1 de fall ledande fortroendevalda
(ordférandena, kommunalrdden) eller ledande tjansteman (kommundirektoren,
forvaltningschefer) tar 6ver befogenheterna utan att samtidigt dverta ansvaret.

En oldmplig eller olaglig tjinstemannastyrning eller fortroendemannastyrning behdver
naturligtvis inte i sig bero pa okunskap, utan pad medvetna informella 6verenskommelser
mellan kunniga ledande tjanstemdn och fortroendevalda — ”’s& hér gor vi i var kommun”. Ett
exempel ndr sd kan vara fallet dr nér en ”stark” kommundirektor/forvaltningschef eller ett
’starkt” kommunalrad/presidium av olika skdl kommit 6verens om hur de vill styra
kommunen, dven om &verenskommelsen &r otillborlig eller till och med olaglig. Uppkomsten
av den typen av skadliga 6verenskommelser underléttas dock av 6vriga ’svaga” tjansteméin
och ’svaga” fortroendevalda, dédr svagheten handlar just om bristande baskunskaper hos savél
fortroendevalda som tjdnsteman.

Fullmiiktiges ansvar - allméint

I inledningen till kommunallagen finns de viktigaste grundldggande kommunalréttsliga
reglerna for all kommunal verksamhet. Redan i forsta kapitlets andra paragraf anges att all
kommunal verksamhet vilar pad demokratins grund:

Kommuner och regioner skoter pa demokratins och den kommunala sjdlvstyrelsens grund de
angeldgenheter som anges i denna lag eller annan forfattning (KL 1:2)

For fullméktige, det enda av folket direktvalda kommunala organet, innebir detta att det
aligger fullméiktige att utifrdn valresultatet 1 de allménna valen besluta om den politiska



inriktningen for 1 princip all kommunal verksamhet, inklusive den kommunala
investeringsverksamheten.

Némnderna ar till skillnad fran fullméktige inte beslutande forsamlingar enligt
kommunallagen utan de dr de verkstéllande organen i forhdllande till fullméktige, vilket dven
giller investeringsverksamheten. Namnderna ska var och en inom sina omraden se till att
verksamheten bedrivs 1 enlighet med de politiska mél och riktlinjer som fullméktige har
bestamt samt i enlighet med de bestimmelser 1 lag eller annan forfattning som géller for
verksamheten (KL 6:6 st. 1). Sammanfattningsvis kan man uttrycka det s att det aligger
ndmnderna enligt kommunallagen att se till att den kommunala verksamheten, med de
begriasningar som foljer av annan lagstiftning, stimmer med den politiska inriktningen som de
folkvalda fullméktigeférsamlingen har beslutat om.

Av kommunallagen framgér att det 1 varje kommun ska finnas en beslutande férsamling, dvs
ett fullmiktige (KL 3:1). Inneborden av att fullméktige 4r kommunens beslutande férsamling
preciseras pa foljande sétt i kommunallagen:

Fullmdktige beslutar i drenden av principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt for
kommunen eller regioner

madl och riktlinjer for verksamheten,

budget, skatt och andra viktiga ekonomiska frdagor,
ndmndernas organisation och verksamhetsformer,

val av ledamdter och ersdttare i ndmnder och beredningar,
val av revisorer,

grunderna for ekonomiska formdner till fortroendevalda,
drsredovisning och ansvarsfrihet,

folkomrostning i kommunen eller regionen, och

extra val till fullmdktige (KL 5:1)
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Arendegrupperna 1-9 4r exempel p4 drenden som enligt kommunallagen ér av principiell
beskaffenhet eller annars av stérre vikt. Fullméaktige far siledes inte delegera sin
beslutanderitt till nimnderna i dessa och andra drenden som beddms vara av principiell
beskaffenhet eller annars av storre vikt. Gransen for fullmiktiges mojlighet att delegera
regleras pa foljande sitt i kommunallagen:

Fullmdktige far uppdra dt en ndmnd att i fullmdktiges stdlle besluta i ett visst drende eller en
viss grupp av drenden.

Arenden som anges i 1 § forsta stycket eller som enligt lag eller annan forfattning ska
avgoras av fullmdktige far dock inte delegeras till ndmnderna (KL 5:2)

De tv4 forsta drendegrupperna enligt ovan (KL 5:1), dr avgorande for
fullmiktigeledamoternas ansvar och befogenheter att fatta beslut om den politiska
inriktningen av nimndernas verksamhet och ekonomi. Begrinsningen i fullméktiges
delegationsritt enligt ovan (KL 5:2), syftar till att garantera att fullméktiges finansmakt inte
rubbas och att sikerstdlla att fullmiktige bér ansvaret for 6vergripande mdl och riktlinjer for
verksamheten Orsaken till detta dr att det politiska momentet ér helt avgorande i dessa
drenden (HFD 3425-18). Fullméktige &r alltsé ansvarig for den politiska inriktningen, bade
vad giller verksamhet och ekonomi inkl. investeringsverksamheten.



I begreppet andra viktiga ekonomiska fragor ligger ett allméint krav pa att fullmaktige ska
besluta i sddana drenden som, liksom budgeten och skatten, har avgdrande betydelse for den
kommunala ekonomin. Flertalet av de viktigaste fullméktigebesluten som avser den
overgripande politiska inriktningen av bade verksamhet och ekonomi, avgors dock inom
ramen for fullmiktiges beslut om budget.

Fullméktiges beslut om budget innebér att det ankommer pé fullmiktige att besluta om
verksamhetsmal och finansiella mal som representerar god ekonomisk hushéllning:

I budgeten ska skattesatsen och anslagen anges. Av budgeten ska det vidare framga hur
verksamheten ska finansieras och hur den ekonomiska stdllningen berdknas vara vid
budgetarets slut. De finansiella mal som dr av betydelse for en god ekonomisk hushallning
ska anges.

Budgeten ska dven innehdlla en plan for verksamheten under budgetdret. I planen ska det
anges mdl och riktlinjer som dr av betydelse for en god ekonomisk hushallning.

Budgeten ska ocksa innehdlla en plan for ekonomin for en period av tre ar. Budgetaret ska da
alltid vara periodens forsta ar. Planen ska innehdlla sddana finansiella mal som anges i
forsta stycket (KL 11:6)

Fullméktiges ansvar och befogenheter avseende budgeten — Vaggeryd kommun

De redovisade avvikelserna i investeringsutredningen i1 forhéallande till den av fullméktige
beslutade investeringsbudgeten avser bade verksamhet och ekonomi. Fér en kommun av
Vaggeryds storlek ar avvikelserna att betrakta som omfattande och ddrmed av sddan betydelse
for kommunens verksamhet och ekonomi att de sammantaget typiskt sett bor bedomas vara av
principiell beskaffenhet eller annars av storre vikt. Vissa avvikelser 1 enskilda
investeringsobjekt torde dock vara delegerbara: Fullmdktige far uppdra dt en ndmnd att i
fullmdktiges stdlle besluta i ett visst drende eller en viss grupp av drenden (KL 5:2)

Kommunstyrelsens beslut om investeringsstopp innebér visserligen att avvikelserna kan
minimeras vad giller fullméktiges budgeterade finansiella mal for god ekonomisk hushallning
KL 11:6 ovan. (ekonomiskt resultat, soliditet, sjalvfinansieringsgrad, budgetdisciplin). Men
investeringsstoppet kan inte forandra det faktum att fullméaktige fattat beslut om igdngséttning
av investeringar utan kinnedom om hur den samlade investeringsverksamheten har utvecklats
vad géller ekonomi, tidplaner och tillkommande icke budgeterade investeringsatgirder.
Fullmaiktige har saledes inte informerats pé sétt som innebér att fullmiktige haft mojlighet att
fatta beslut om nddviandiga omprioriteringar av investeringsbudgeten utifrén hur de samlade
budgetavvikelserna utvecklats eller utifran omfattande avvikelser i enskilda projekt.

Detta har lett till att fullmaktige de facto inte haft mojlighet att besluta om den politiska
inriktningen av investeringsverksamheten och 1 forldangningen dven av den politiska
inriktningen av driftbudgeten (kapitaltjanstkostnaderna).

Kommunstyrelsens ansvar och befogenheter - allméint
Av kommunallagen framgér att kommunstyrelsen &r kommunens ledande organ:

Styrelsen ska leda och samordna férvaltningen av kommunens eller regionens angeldgenheter
(KL 6:1 st. 1).



Styrelsen dr séledes inte dverordnad ndmnderna men har enligt kommunallagen erhallit
sarskilda befogenheter till f6rmén for styrelsens ledningsansvar.

I den nya kommunallagen har fullméktige givits mdjlighet att forstirka kommunstyrelsens
befogenheter:

Ndr styrelsen har fatt ovriga ndmnders redovisningar, ska den (KS) uppriitta en
arsredovisning (KL 11:19).

Den nya regeln innebér inte att styrelsen kan ges generell beslutanderitt 6ver ndmnder, dvs
styrelsen far inte bli 6verordnad ndmnderna. For tillimpningen av regeln kravs att fullméktige
preciserar de forhallanden som ska omfattas av styrelsens beslutanderitt sé att det tydligt
framgar vad styrelsen respektive namnderna ansvarar for:

Fullmdktige far besluta att styrelsen far fatta beslut om sdrskilt angivna férhallanden som rér
andra namnders verksamhet (KL 6.8).

Néamndernas ansvar infor fullméktige giller sadledes men kan inskrénkas i den utstrackning
styrelsen utnyttjar sina befogenheter. Foljande befogenheter som ankommer pa
kommunstyrelsen enligt kommunallagen

ar av avgorande betydelse for kommunstyrelsens ansvarstagande som kommunens ledande
organ vad géller planering, uppfdljning och utvirdering av kommunens ekonomi och
verksamhet.

Omvdrldsbevakning (KL 6:11)

Uppsiktsplikten (KL 6:1)

Initiativrdtten (KL 6:11)

Beredningstvanget (KL 5:28)

Skyldighet att ldgga forslag (KL 5:28)

Rdtten att begdira yttranden och upplysningar (KL 6.:12)
Forslag till budget ska uppridittas av styrelsen (KL 11:8)
Upprdtta en drsredovisning (KL 11:9)

Kommunstyrelsens ansvar och befogenheter — Vaggeryds kommun

Budgeten

I enlighet med kommunallagens beredningstvang har budgeten i Vaggeryds kommun beretts
av kommunstyrelsen och av berdrda ndmnder. Under budgetprocessen forutsatts
kommunstyrelsen nyttja de befogenheter som ankommer pa det ledande organet (se ovan).
Kommunstyrelsen dr dock som framhallits ovan inte 6verordnad ndmnderna pa sétt som anges
pa bilden av kommunens fortroendemannaorganisation pd4 kommunens hemsida och dven i
kommunens budget. Kommunstyrelsen har dverskridit sina befogenheter om styrelsen utan
fullméktiges godkdnnande beslutar om t.ex. investeringsstopp for investeringar som andra
ndmnder ska besluta om enligt reglemente eller den av fullméktige faststidllda budgeten.

Av det underlag jag tagit del av framgér inte i vilken utstrdckning kommunstyrelsen under
beredningen av budgeten ifragasatt forvaltningens forslag till investeringsbudget. Det framgér
inte om kommunstyrelsen under beredningen av investeringsbudgeten beslutat uppdrag at
forvaltning eller ndmnd om att beddma och redovisa sidkerheten i de budgeterade beloppen,
tidplanerna eller de planerade investeringsatgérderna. Det framgar inte heller om ordféranden
eller enskilda ledamdter i samma syfte nyttjat sin initiativratt, dvs rétten att vicka nya drenden



med yrkande om ytterligare beddmning och precisering av investeringsbudgetens
tillforlitlighet. Vad géller kommunstyrelsens ordforande framgér det inte 1 vilken utstrackning
forvaltningen informerat ordféranden om investeringsbudgetens tillforlitlighet.

I den utstriackning forvaltningen varken informerat kommunstyrelsen eller dess ordféranden
om eventuella brister vad giller investeringsbudgetens tillforlitlighet har dock
kommunstyrelsen 1 praktiken inte haft anledning eller ens mdjlighet att fatta beslut om
riskbedomningen 1 de olika investeringsprojekten och dirmed om eventuella omprioriteringar
av budgeterade belopp, tidplaner etc.

Uppfoljningen

Investeringsutredningen visar att kommunstyrelsen inte levt upp till lagens krav om att vara
kommunens ledande organ, dvs att leda och samordna forvaltningen av kommunens
angeldgenheter (KL 6:1). De befogenheter som ankommer pa kommunstyrelsen som ledande
organ enligt kommunallagen (framst uppsiktsplikten och initiativritten) vad géller planering,
uppfoljning och utvirdering av kommunens ekonomi och verksamhet har inte nyttjats pa ett
dndamalsenligt satt.

Av det underlag jag tagit del av framgér att investeringsverksamhetens utfall inte rapporterats
pa ett dndamalsenligt sitt och darmed i praktiken forhindrat kommunstyrelsen att ta stéllning
till merparten av budgetavvikelserna. Av investeringsutredningen framgar att bristerna i
rapporteringen har inneburit att kommunstyrelsen torde varit okunnig om att
investeringsbudgeten fringétts 1 stor omfattning genom beslut pé tjinstemannaniva. Dessa
beslut har betraktats och hanterats som ren verkstéllighet. Fullméktiges budget har ddrmed 1
praktiken dndrats och omforhandlats pa tjinstemannaniva, inte bara vad giller ekonomiska
ramarna utan dven avseende tillkommande investeringsatgérder, tidplaner etc.

I den utstrickning forvaltningen varken informerat kommunstyrelsen eller dess ordféranden
om den bristande budgetdisciplinen har dock kommunstyrelsen i praktiken inte haft anledning
att fatta beslut om eventuella omprioritering av budgeterade belopp, tidplaner etc.

Tjianstemédnnens ansvar och befogenheter — Vaggeryds kommun

Som framgétt ovan dr det tjinstemannens ansvar se till att verksamheten ar laglig (réttsséker),
lamplig (stimmer med de politiska mélen) och finansierad (budget i balans). Merparten av
kommunernas beslutade investeringsverksamhet kan som i Vaggeryds kommun normalt
hanteras som ren verkstéllighet, dvs de beslutade investeringar kan till stor del i praktiken
genomforas inom ramen for fullméktiges beslut om budget, utan vare sig nimnd- eller
delegationsbeslut.

Utifrdn vad som framfors 1 investeringsutredningen ér det uppenbart att fullméktiges och
kommunstyrelsens bristande styrningen av investeringsverksamheten i hog grad hanger
samman med tjdnstemadnnens oférmaga att dokumentera, utreda och analysera samt
atgarda/rapportera till kommunstyrelsen budgetavvikelserna inklusive forslag till beslut till
atgirder. For denna beddmning hinvisar jag till den investeringsutredningen som jag erholl 28
april bland andra underlag (bilaga 1).

Min kommentar till utredningen var féljande:

VEtt rdttssdkert ansvarsutkrdvande forutsdtter fakta och analys. Den i detta avseende
huvudsakligen kvantitativa redovisningen i foreliggande investeringsutredning inkl. PP-
bilder bor kompletteras med kvalitativa resonemang om vilka avvikelser som bedoms vara
allra mest allvarliga inom respektive investeringsprojekt och vad som talar for att vissa av



ovan angivna orsaker bedoms mer relevanta dn andra som forklaringar till var och en av
dessa allvarliga avvikelser. Orsakssambanden (kausaliteten) dr nodvdndiga for att kunna
bedoma ansvarsfordelningen. Vidare bor utredningen ocksa resonera om ndr och hur dessa
avvikelser identifierats och rapporterats samt vilka beslut och vilka dtgdrder (verkstdllighet)
denna rapporteringen lett till/inte lett till. Det dr mojligt att utredningen tillsammans med PP-
bilderna och er lokalkinnedom dr tillrdcklig for er bedomning av ansvarstagandet for
awvikelserna, men for min bedomning krdvs en tydligare struktur som bdttre klarldgger
orsakssambanden.”
Utredningen har med anledning hirav kompletterats med fo6ljande redovisning av
orsakssamband och av budgetfoljsamhet, ansvar och rapportering (se vidare bilaga 2).
”Tabell: Kvalitativ bedomning av orsaker till avvikelser graderade i en skala 0 — 3 for
rojekten

Grad Temp | Organisati | Oklar | Rapp | Ekono | Beslut | Helh | For-
0 ons- rollfé | or- misk s- eti | handl
forindring | rd. tering | avvikels | under | proj. | ing
e lag

AME-ombyggnad 3 1 0 3 3 2 2 2

Avikens forskola 3 2 3 1 3 3 3 3

Hjortsjoskolan 7-9 3 1 1 1 1 1 1 1

Fégelforsskolan 7- 3 1 1 1 0 0 0 1

9

Bullerbyns 3 1 2 1 1 1 0 2

forskola/tillagnings

kok

Ombyggnad 3 1 0 2 3 2 3 2

Hasseln

Hjortsjoskolan kok 3 2 1 2 3 2 2 1

Hjortsjoskolan/ 3 2 1 1 1 1 1 1

Ovningsbyggnad

Slattens forskola 3 1 2 3 2 3 3 3

Storgatan/Gotafors 0 0 0 0 0 0 0 0

vagen

Valdhultsvigen 0 0 0 0 0 0 0 0

Kommentar: Orsaken till avvikelserna i projekten beddms utifran en skala 0-3 dér 3 innebér
en “stark” paverkan pé att avvikelsen uppstatt och noll innebdr ’ingen eller férsumbar” 1
innebdr en "liten” paverkan och en 2 a innebér “medel”.

Tabell: Analys budgetfoljsamhet, ansvar och rapportering.

Projekt Budget Budget Néamnd Rapport Den faktor som Faktorn | Ekonomisk
bedoms haft storst fangad i avvikelse
inverkan riktlinje?
AME-ombyggnad Ar 2019 2 mnkr KS 12,2019 Rapportering Ja Stor
Avikens forskola Ar2018 24,8 KS AR, 2018 Oklar Ja Stor
mnkr rollférdelning/Besluts-
underlag
Hjortsjoskolan 7-9 Ar2017 > 16,1 KS AR, 2018 Ingen jéitte allvarlig Ja Liten
mnkr
Fagelforsskolan 7- Ar2017 > 10,3 KS AR, 2018 Ingen jitte allvarlig Ja Medel
9 mnkr
Bullerbyns Ar2017 > 29,0 KS T2,2018 Forhandling/oklar Ja Medel
forskola inkl. mnkr rollford.
tillagningskok
Ombyggnad Ar2018 1,8 KS AR, 2018 Rapportering/ Ja Stor
Hasseln mnkr eko.avvikelse




Hjortsjoskolan kok KF Mars 3 mnkr | TN ansvar Nov-19 Org.fordndring/ Ja Stor
2019 (senare i mars. tilldggs- ekonomisk avvikelse
(enskilt +2 Efter budget 2
drende) mnkr) = | inv.stopp mnkr samt
3 mkr. Inov- | 5 mnkr ht-19 till AR, 2019
19 ytterligare KS.
2 mkr
Hjortsjoskolan KF Mars 9mnkr | TNansvar | AR, 2019 Org.fordndring Ja Liten
6vningsbyggnad 2019 i mars.
(enskilt Efter
drende) inv.stopp
ht-19 till
KS.
Slattens forskola Ar 2019 18,5 Se vaxling | T1,2019 Rapportering/oklar Ja Pagar
mnkr iovan rollf6rd./férhandl.
TN/KS

Dérutover har utredningen kompletterats med en beskrivning av respektive
investeringsprojekt vad géller orsakerna till avvikelserna och de ekonomiska konsekvenserna.

Konkreta brister i forvaltningens verkstillighet som forsvérat politikernas
ansvarstagande — nagra tydliga exempel

Orsakssambanden - Tempot
I tabellen ovan redovisar investeringsutredningen de orsaker som utredningen beddmt vara av
storst betydelse for budgetavvikelserna inom respektive investeringsprojekt.

Tempot bedoms vara den framsta orsaken i alla projekt: “’bristande forutséttningarna att mota
ett accelererande tempo i investeringar har inte balanserats, och omfattningen av
investeringarna har inneburit en 6kad tidspress”. Trots detta har forvaltningen inte initierat
nagot drende om utdkad bemanning av investeringsverksamheten, varken vad géller volym
eller kompetens och inte heller vad géller forslag om politisk omprioritering av
investeringsbudgeten med forédndring av tidplan, kvalitet etc. som béttre stimmer med vad
forvaltningen formar leverera. Kommunstyrelsen har i dessa avseende inte haft mgjlighet att
ta sitt ansvar som kommunens ledande organ.

Orsakssambanden - Rapporteringen till kommunstyrelsen och fullméktige
Utredningen visar pa allvarliga brister i férvaltningens interna kontroll inte minst vad géller
rapportering av forbrukade investeringsmedel. Forvaltningens bristande kontroll och
rapporteringen har i sin tur lett till att varken kommunstyrelsen eller fullméktige informerats
om budgetavvikelserna pa ett &ndamalsenligt sétt och ddrmed i praktiken forhindrats att ta
ansvar enligt kommunallagen. Rapportering av avvikelser har underlatits eller rapporterats i
alltfor sent skede av investeringsprocessen, huvudsakligen i forma av slutredovisningar till
fullméktige samt 1 arsredovisningen.

Denna eftersldpningen strider &ven mot kommunens egna regler om hur rapportering ska ga
till:

"Ndmnd skall ddarfor erhdlla uppfoljningsinformation om den egna verksamheten vid minst
tre tillfillen pa daret enligt kommunens uppfoljningsprocess (T1, T2 och drsbokslut). Utover
ovan tre tillfdllen har ndmnd alltid ett ansvar att pa eget initiativ informera
kommunstyrelsen/kommunfullmdktige om fordndrade forutsdttningar eller héindelser som kan
vara av betydelse for den kommunovergripande uppféljningen och styrningen av
verksamheten. Om tidsramar i uppfoljningsprocessen vid ndgot tillfille under aret forsvarar




kommunikation med hela ndmnden ska forvaltningschef kommunicera forklaringar till
vdsentliga avvikelser med ndmndens presidium”

Grinsdragningen mellan beslut och verkstillighet

Ovan ndmnda exempel pa orsakssambanden handlar om gransdragningen mellan beslut och
verkstéllighet. Kunskapen om och hanteringen av denna gréins dr avgorande for bedomningen
av ansvarsfordelningen mellan politiker och tjdnstemén.

Grénsen mellan beslut och verkstiéllighet regleras inte av kommunallagen utan far bedomas
utifran forarbeten och réttspraxis. I forarbetena till gamla kommunallagen sdgs bl.a. foljande
betraffande denna grinsdragning:

"Utvecklingen mot en okad malstyrning kan dock ge utrymme for en viss omtolkning av
begreppet verkstdillighet. Finns det klara mal och riktlinjer for en verksamhet dr det mycket
som talar for att mdnga vardagliga beslut inom forvaltningen kan betraktas som ren
verkstdllighet dven om de innefattar ett visst matt av sjdlvstandigt stillningstagande och inte
dr rent mekaniskt verkstdillande av beslut. Detta gdller i sdrskilt hog grad beslut som rér
ndamndernas inre verksamhet ddr det inte finns ndgot egentligt behov for
kommunmedlemmarna att fa besluten laglighetsprévade” (SOU 1990:24)

Denna restriktiva hallning vad géller mojligheten att hantera den kommunala verksamheten
som ren verkstéllighet bekréftas 1 réttspraxis och i forarbetena till den nu géllande
kommunallagen:

“Av HFD:s praxis foljer i stillet att beslut av rent verkstdllande art ska tolkas restriktivt sd
att mojligheterna till att overklaga besluten inte begrdnsas genom den praktiska
tilldmpningen. Som rent verkstdllande beslut har ansetts beslut dir beslutsfattaren saknat
moyjligheter att gora sjdlvstindiga bedomningar. Utredningen anser att HFD varit tydlig i
sina uttalanden och att det saknas skdl att ytterligare fortydliga denna avgrdnsning. [
praktiken kommer det alltid finnas gransfall, men det dr enligt utredningens uppfattning
oundvikligt oavsett hur man vdljer att avgrdnsa vilka beslut som ska kunna éverklagas. Enligt
utredningens mening finns det ocksda mycket som talar for en restriktiv bedomning av
begreppet rent verkstillande art. Rent principiellt bor kommun- eller
landstingsmedlemmarnas mojligheter att 6verklaga beslut vid tveksamhet inte inskrdnkas.
SOU 2015:24”

Kommunalrittsligt star det séledes klart att flera av de vidtagna investeringsdtgirderna inte
kan betraktas som ren verkstéllighet.

Fordelningen av ansvar och befogenheter i praktiken

Redovisningen ovan visar att de kommunalrittsliga reglerna om fordelning av ansvar och
befogenheter till betydande del inte varit styrande for investeringsverksamheten i Vaggeryds
kommun. Fragan blir d4 vad som varit styrande?

Forarbetena till kommunallagen bekréftar vad som &r vél kint for bide politiker och
tjdnstemin pa ledande befattningar. Av forarbetena framgéar saledes att det som i praktiken
avgor om en fraga kan hanteras som ren verkstillighet, dvs av tjinstemin inom den 16pande
verksamheten, dr till syvende och sist hur samspelet fungerar mellan tjdnsteménnen och
politikerna:



“Den traditionella lekmannaforvaltningen dr alltmer pd vig att ersdttas av en professionell
forvaltning. Parallellt har det pa mdnga hall skett en fordndring i den politiska styrningens
innehdll pd sa sditt att detaljstyrningen alltmer 6verges till formdn for en mera overgripande
styrning med mal och ramar. Utvecklingen dr en naturlig konsekvens av dels verksamhetens
omfattning och komplexitet, dels den okande kompetensen inom forvaltningen.

Ytterst handlar det om ett fungerande samspel mellan politik och forvaltning. Med
utgangspunkt i detta vore det enligt var mening fel att infora en sdrskild regel om vad de
fortroendevalda och de anstdllda huvudsakligen bor dgna sig dt. Ett fungerande samspel
mellan fortroendevalda och anstdllda maste bygga pd ett omsesidigt fortroende for de skilda
rollerna.

1 det perspektivet skulle enligt var mening en lagreglering vara olycklig, eftersom en sddan
skulle kunna leda till en diskussion om en strikt gransdragning mellan politik och forvaltning.
Dessutom skulle det leda till ett minskat spelutrymme for de enskilda kommunerna och
landstingen att ta stdllning till hur de vill organisera sin verksamhet (Prop. 1990/91:117)”

Politikernas och tjiinsteméinnens ansvar for fungerande samspel

Utifrdn mina intervjuer och den dokumentation som jag erhallit bedomer jag att bristerna i
denna informella styrning (samspelet) forklarar merparten av avvikelserna i forhéllande till
investeringsbudgeten. Min bild av Vaggeryds kommun ar en vilskott kommun dér det har
varit sjalvklart att pa smalidndskt vis ”vara sparsam” vilket regelmassigt inneburit ”svarta
siffror” i &rsredovisningen. Detta i grunden goda forhallningssétt torde bidragit till det
ackumulerade behovet av investeringar i1 verksamhetslokaler mm. Det ackumulerade
investeringsbehovet har i sin tur lett till att de ledande politikerna (sévél inom majoriteten som
oppositionen) bedomt att beslut maste fattas om igangséttning av ett, utifrdn Vaggeryds
kommuns storlek, mycket omfattande investeringsprogram vad géller anslag, tidplaner, typ av
investeringar etc. Politiskt bedomdes det angelédget att fa tillstind mesta mojliga investeringar
inom viss given finansiell ram. Samspelet mellan fortroendevalda och anstéllda har under
dessa forhédllanden varit kontraproduktivt for styrningen av investeringsverksamheten. Det
informella samspelet i Vaggeryds kommun har saledes lett till att tjanstemadnnen har uppfattat
att hogsta prioritet dr att investeringarna kommer till stind och att de uppfyller bestéllarnas
krav (lokalnyttjarnas, t.ex. skolans) vad géller funktionalitet, tidplaner mm. Den politiska
prioriteringen av dessa krav dvs krav som ska tillgodoses i forst hand, har lett till att Gvriga
krav inte varit prioriterade och didrmed felaktigt kommit att uppfattas som mojliga att bortse
ifran. Samspelet mellan ledande politiker och ledande tjdnstemén har séledes lett till att
tjdnstemin understillda kommundirektdren som har att svara for genomférandet av de
budgeterade investeringarna dverskridit sina befogenheter vad géller budgeterade anslag,
tillkommande icke budgeterade investeringsatgérder, slopandet av investeringar som
fullméktige beslutat ska genomforas mm.

Kommundirektorens sirskilda ansvar for fungerande samspel - allméint
Kommundirektorens ansvar och befogenheter for den kommunala verksamheten har reglerats
for forsta gdngen i den nya kommunallagen:

Styrelsen ska utse en direktor. Direktoren ska ha den ledande stdillningen bland de anstdllda
och vara chef for den forvaltning som finns under styrelsen (KL 7:1)

Kommunstyrelsen &r arbetsgivare och utser och entledigar direktéren men far delegera delar

av ansvaret t.ex. for 16nesittning till utskott. Direktoren &r oftast, men behover inte vara chef
over forvaltningscheferna. Direktorens operativa ansvar far dock delegeras till bitridande
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direktor. Direktoren ansvarar for styrelsens forvaltning och dess ekonomi, personal,
rittssdkerhet etc:

Styrelsen ska i en instruktion faststdlla hur direktoren ska leda forvaltningen under styrelsen.
Instruktionen ska ocksd faststdlla direktérens 6vriga uppgifter (KL 7:2).

Den kommunalrittsliga regleringen av direktorsbefattningen ger kommundirektoren i
Vaggeryds kommun de formella befogenheter som krivs for att sékerstélla forvaltningens
styrning av den samlade investeringsverksamheten. Men ytterst handlar detta sékerstéllande
om samspelet inom tjdnstemannaorganisationen. De kommunalrittsliga befogenheterna som
ankommer pa fullmiktige, kommunstyrelsen och kommundirektéren dr naturnddvindiga men
inte tillrackliga for en fungerande styrning. Det maste finnas ett fungerande samspel
(informella styrningen) dven mellan kommundirektoren och Gvriga ledande tjdnstemén.

Kommundirektorens sirskilda ansvar for fungerande samspel — Vaggeryds kommun
Den formella rapporteringen till 6verordnade inom forvaltningsorganisationen av ett antal
investeringsdtgirder har i stor utstrackning varit otillracklig, vilket stéller desto storre krav pa
den informella organisationen med ett vél fungerande samspel mellan tjinstemén pa olika
nivaer. Samspelet maste i sékerstélls med ett mycket tydligt ledarskap inom forvaltningen,
sarskilt vad géller kommundirektoren och forvaltningscheferna. Vad géller
investeringsverksamheten har ledarskapet inte varit tillrdckligt - ett antal budgetavvikelser ar
uppenbart oacceptabla ur befogenhetssynpunkt och det borde dérfor varit sjdlvklart &ven for
tjanstemdn understdllda kommunchefen att de borde blivit foremal for beslut och inte
hanterats som ren verkstéllighet.

Kort sammanfattning

Investeringsverksamheten har i betydande omfattning inte styrts pa sitt som stimmer med den
kommunalrittsliga regleringen av tjanstemadnnens och fortroendevaldas ansvar och
befogenheter. Bristerna i den formella styrningen har inte kompenserats genom en vl
fungerande informell styrning med tydligt politiskt ledarskap eller med tillrdckligt tydligt
ledarskap inom forvaltningen. Det dr samtidigt viktigt att konstatera att en stor del av de
politiskt prioriterade investeringarna faktiskt kommit tillstand trots snéva tidplaner,
underbemannad investeringsverksamhet och nyrekryteringar pa for investeringsverksamheten
strategiska poster under den period d& denna verksamhet peakar. Till detta ska laggas att
investeringarna sdvitt jag kunnat bedoma i allt visentligt motsvarar bestéllarnas dnskemal och
krav och till en driftkostnad som i vart fall inte vdsentligt torde avvika fran relevant
jamforbara objekt.

Framtiden

Det arbete som nu pagar med att etablera formella strukturer och rutiner for hur
investeringsverksamheten ska planeras, verkstéllas och foljas upp kommer sékerligen att bidra
till en effektivare styrning. Detta arbete har bland annat resulterat i féljande:

e Riktlinjer for investeringar har utarbetats som tydliggdr process och roller.
Riktlinjerna omfattar &ven mallar som ska sédkerstélla att samtliga behov och kostnader
finns med 1 underlaget inf6r upphandling.

e En lokalgrupp har inréttats for att sidkerstilla &ndamélsenliga lokalinvesteringar samt
en effektiv lokalforvaltningen och ett effektivt lokalutnyttjande. Gruppen leds av
tekniska chefen som arbetar pd uppdrag av kommunledningsgruppen.
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e Fran 1 oktober 2019 har en heltidstjanst som ekonom/controller inréttats i syfte att
sakerstilla tidig uppfoljning och kontroll. Tjdnsten &r knuten till fastighetsenheten,

e Sittet pa vilket avvikelser inom investeringsverksamheten ska rapporteras har
fortydligats och kommunicerats till berérda

¢ En mingd stoddokument avseende investeringsverksamheten har uppdaterats och
utvecklats

e Rutiner har utarbetats till forman for tidigareldggning av prognoser

¢ Rutiner har utarbetats for 6kad sidkerhet vad géller forfragningsunderlagen
innebdrande krav pé obligatorisk dokumenterad riskbeddmning av varje post i
forfragningsunderlagen

I praktiken dr dock samspelet mellan politik och foérvaltning helt avgérande. Det forsatta
utvecklingsarbetet bor darfor snarast dven inriktas pa att sdkerstéilla framforallt
tjdnstemdnnens men dven politikernas kunskaper om och inte minst forstdelsen for det
kommunalrittsliga regelverket i de avseende som redovisas i denna PM.

Axel Danielsson
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