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Abstract

For municipalities to address challenges that come alongside a population decrease, inter-
municipal cooperation is seen as an effective measure but, as this thesis shows, it comes not
without a cost. This essay's thesis strives to investigate in what ways inter-municipal
cooperation affects democratic legitimacy. To do so, a document analysis is applied on a large
number of different relevant documents such as audit reports, annual reports and board minutes.
The documents are analyzed through a lens of three legitimating dimensions, input, throughput
and output. The analysis results in several interesting observations. Firstly, by being part of a
joint committee, the municipality receives a lower input-value. Secondly, there are tendencies
that when entering inter-municipal cooperation, the operation becomes less transparent and
thereby obtains a low throughput-value. Thirdly, there are weak tendencies that inter-municipal
cooperation causes the operation to work somewhat more efficiently and will thereby obtain
slightly higher output-value. The analysis concludes that yes, the democratic legitimacy does
get affected by inter-municipal cooperation, but whether it is for the better or worse depends
on the individual trade-off between the values.

Keywords: Inter-municipal cooperation, democratic legitimacy, input, throughput, output,

traditional council, joint board.



Forord

Vi vill rikta ett stort tack till er som bidragit och stottat vart arbete med uppsatsen. Kontakten
med olika kommuner och utredare har underlattat enormt for att bilda en bred uppfattning om
amnet. Ett extra stort tack till var handledare Sara Svensson som varit med under hela

uppsatsen gang med tips och rad.
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1 Introduktion och problemformulering

Sedan den senaste strukturreformen av kommunnivan 1974 har befolkningen minskat i drygt
hélften av Sveriges kommuner (Erlingsson, Wannstrom 2021 s. 192). Allt fler ménniskor
tenderar att flytta till stérre stdder och lamna de mindre kommunerna, fenomenet ar inte
exklusivt for Sverige utan ar en trend for flera europeiska lander. Detta medfor forandringar pa
kommunala verksamhetsomraden for de kommuner som tappar befolkning, inte minst
ekonomiska och praktiska. En kommun i Sverige pa 2500 invanare har samma skyldigheter
och rattigheter som en kommun med 500 000 invanare (Erlingsson, Wannstrom 2021 s. 50).
Ett vanligt tillvagagangssatt for att hantera de servicekrav som stalls pa varje kommun ar att

kommuner samverkar genom kommunalférbund, gemensamma namnder och avtalssamverkan.

Demokratidilemmat som uppstar vid mellankommunal samverkan (MKS) lyfts ofta fram i
utredningar, vetenskapliga tidskrifter och facklitteratur (SOU 2020:8, Erlingsson, Folkesson
2022, Erlingsson, Wanstrom 2021). Trots detta ar det svart att hitta forskning som har provat
dessa antaganden. Erlingsson och Folkesson (2022 s. 507) menar att dessa antaganden i princip
aldrig utsatts for empirisk provning, och valkomnar studier med ambition att fanga hur
demokratin empiriskt paverkas av samverkan. Detta utan att utga fran att paverkan ar negativ.

Det finns, vill vi pastd, darfor flera forskningsluckor att undersoka.

Aven om MKS é&r en attraktiv atgard for kommuner som har svart att klara valfardsuppdraget
eller ar ute efter att effektivisera verksamheten sa kan inte samverkan losa alla typer av
utmaningar. Samverkan sanker inte alltid kommunernas kostnader och kommuner upplever att
det inte alltid &r l&mpligt att samverka kring medborgarndra verksamheter. Ett av de
huvudsakliga och genomgaende problemen med samverkan ar att fenomenet férsamrar
mojligheten att styra verksamheten och for med sig diverse demokratiska dilemman
(Statskontoret 2023 s. 7). For att fa ut full potential av samverkan kravs en samsyn mellan
kommunerna som kan vara svar att uppna. Kompromisser om hur samverkan ska fungera
praktiskt i drift, underhall, utbud och kvalitet & oundvikligt. Enligt kommunutredningen kan
denna kompromiss upplevas ha en negativ inverkan pa demokrati och lokalt inflytande. Detta
eftersom den egna kommunen lamnar 6ver inflytande fran verksamheten till den gemensamma

organisationen och darmed blir beroende av politiker fran andra kommuner. | och med denna



forskjutning av inflytande sd forsvagas mdjligheten till ansvarsutkravande i den egna
kommunen (SOU 2020:8 s. 372). En kan da pasta att en sadan organisationsform inte ar

demokratiskt legitim.

Dessa kompromisser eller avvagningar kan uttryckas i output och input (Scharpf, 2006) som
sakerstaller att systemet ar och forblir demokratiskt legitimt. P& senare tid har dven begreppet
throughput adderats till de tva vardena (Schmidt, 2013). Uppsatsen vill problematisera idén om
att ett samverkansorgan kan vara demokratiskt legitimt samtidigt som forskning och

utredningar antyder att MKS riskerar att forsvaga demokratin.

1.1 Syfte & fragestallning

Utifran Scharpfs (2006) och Schmidts (2013) begrepp @mnar uppsatsen att undersoka i vilken
man den demokratiska legitimiteten paverkas vid samverkan genom gemensam namnd. Genom
att jamfora de traditionella ndmnderna med de gemensamma namnderna &r ambitionen att visa
vilken, eller vilka demokratiska dimensioner input, throughput och output som i sa fall

paverkas. FOr att besvara syftet anvander sig uppsatsen av en fragestéllning.

- Hur paverkas den demokratiska legitimiteten av samverkansformen gemensam namnd?

2 Tidigare forskning & teori

De viktigaste begreppen for uppsatsen ar mellankommunal samverkan och legitimitet, dartill
begreppen input, throughput och output. Regeringens utredningsmyndighet Statskontoret och
Swianiewicz och Teles (2018) ligger till grund for den tidigare forskningen om
mellankommunal samverkan. Scharpfs (2006), Schmidts (2013) och Rothsteins (2008) tidigare
forskning utgor grunden i kapitlet om legitimitet och begreppen input, throughput och output.
En rapport fran Statens offentliga utredningar (SOU 2020:8) samt Gendzwill och Lackowskas
(2018) forskning om MKS tillfor dven konkreta exempel pa hur man anvéander begreppen i

utvardering och analys.



2.1 Samverkan

Begreppet samverkan och forskningen om samverkande styrning (collaborative governance)
skiljer sig internationellt. Olika definitioner av samverkande styrning delar in begreppet i olika
dimensioner. Den bredaste dimensionen undersoker huruvida samverkan primért handlar om
att fora samman statliga och privata aktorer, men dven den statliga rollen i samverkande
arrangemang. Andra dimensioner riktar fokus mot statliga organs huvudmannaskap, om
begreppet dven mojliggor ett offentligt engagemang av medborgarna, avseendet med
samverkan och sist de bakomliggande faktorerna till att man samverkar (Batory, Svensson
2019). Eftersom MKS blir alltmer populart bland de vasterlandska landerna sa finns det aven
ett behov att till fullo forstd dess bakomliggande faktorer saval som dess effekter och
konsekvenser. Eythorsson, Kettunen, Klausen, Sandberg (2018), Hertzog (2018) Klok,
Boogers, Denters, Sanders (2018), Steiner, Kaiser (2018), Franzke (2018) har skrivit separata
kapitel om dessa faktorer, effekter och konsekvenser i Inter-municipal cooperation in europe

(Swianiewicz, Teles 2018).

Samverkan mellan kommunerna kan ske pa grund av problem som saknar geografiska granser
som éversvamningar och skogsbrander, men dven pa grund av att mindre kommuner kan vinna
pa att samordna exempelvis offentlig service och utbildning (Alirani, Olausson 2018 s. 133;
Wihlborg 2015 s. 155). Likval forvantas valfarden inom kommunen levereras med ungefar
samma kvalitet oavsett dessa vitt skilda forutsattningar som kommunerna har (Erlingsson,
Winnstrom 2021 s. 50). Detta bendmns ibland som “smakommun problemet” och for att
komma itu med de problem som de svenska smakommunerna star infor idag ges en rad olika
forslag till atgarder. For smakommunerna som star infor en befolkningsminskning och har svart
att uppfylla de krav som finns pa offentliga tjanster finns alternativet att investera ytterligare i
olika tillvéxtverktyg for att forsoka vanda urbaniseringstrenden eller anpassa organisationen

till vad befolkningsminskningen innebé&r (Erlingsson, Wénnstrom 2021 s. 194).

Swianiewicz & Teles (2018) utforde en undersokning pa ett flertal europeiska lander vad géller
anvandningen av MKS. Det konstateras att MKS som fenomen varierar mycket, i ett land finns
det ett langvarigt och omfattande natverk av MKS medan det i andra lander ar sallsynt med den
typ av styrningsarrangemang. Frankrike lyfts fram som ett av de mer extrema fallen dér nastan
en tredjedel av de totala utgifterna fran kommunsektorn gick at MKS (Swianiewicz, Teles 2018
s. 335). Resultatet fran studien visar att MKS vaxer och blir mer populart bland manga

europeiska lander (Swianiewicz, Teles 2018 s. 336). Det framgar ocksa hur komplext



samverkan &r, fran att MKS har en valdigt begransad funktion nar det kommer till att leverera
kommunala tjénster. Till att samverkan i andra lander & mer eller mindre formella
arrangemang med fler eller farre befogenheter (Swianiewicz, Teles 2018 s. 337). Att MKS
leder till ett demokratiskt underskott blir delvis motbevisat da studien inte finner stod for att
MKS leder till sémre representation mot medborgarna. Studien gor dven slutsatsen att ju storre
en mellankommunal institution ar, desto mer pengar gar till verksamheten och dess struktur
blir mindre tydlig. Omfattningen av institutionen &r dessutom sammankopplad med
allménhetens intresse, en storre verksamhet ar lika med ett storre medborgerligt intresse
(Swianiewicz, Teles 2018 s. 344).

Ett standigt aterkommande argument ar att MKS é&r ett bra alternativ till kommunal
sammanslagning. MKS mdgjliggor att exempelvis dra nytta av stordriftsfordelar och
administrativ effektivitet utan stérre kommunreformer (Swianiewicz, Teles 2018 s. 339;
Eyporsson 2019; Erlingsson, Wannstrom 2021). En kommuns storlek ar inte det enskilt
avgorande motivet till MKS, en av de mest betydande mekanismer ar den allménna tron pa att
gemensam tjansthantering eller tillhandahallande av tjanster ocksa leder till stordriftsfordelar
som i sin tur kan leda till att minska kostnaderna (Swianiewicz, Teles 2018 s. 342). Aven
Statskontorets undersdkning (2023) lyfter de kvalitetsvinster som MKS bidrar till och att det

till stor del fungerar effektivt.

En annan studie fann ett gemensamt drag hos de undersokta kommunerna nér
samverkansorganet flyttas fran den ursprungliga sektorn till en separat organisation. Nar
tjansten flyttas fran den traditionella kommunala verksamheten erhaller det separata organet
mer uppmarksamhet och resurser vilket ar den enskilt viktigaste faktorn fér framgang.
Forfattarna gor slutsatsen att mellankommunala arrangemang tenderar att fungera
framgangsrikt men att kommunen som helhet riskerar att bli lidande da resurserna prioriteras

till forman for samverkansorganet (Jacobsen, Kiland 2017).

Déremot bedomer Statskontorets utredning att kommunerna kan forbattra hur de samverkar foér
att formildra de negativa demokratiska konsekvenser som féljer av samverkan. Den enskilda
kommunens mojlighet till att styra en samverkande verksamhet och paverka budget och
kostnader minskar. Detta beror dels pa att man inom MKS behéver kompromissa, dels pa grund
av att verksamheten som bedrivs hamnar langre ifran den enskilda kommunen (Statskontoret

2023 s. 11). De negativa demokratiska effekterna bestar bland annat av samre 6verblick 6ver



beslutsfattande och drendehantering, men aven risk for forsdémrad insyn och ansvarsutkravande
for medborgare och fortroendevalda. Statskontoret rekommenderar medvetenhet om dessa
risker, att aktivt verka for transparens och att de fortroendevalda representanterna i
samverkansorganet informerar och forankrar i respektive kommuns fullméktige. Utredningen
visar dock att fa kommuner aktivt arbetar med att motverka de negativa konsekvenserna. Nagra
av kommunerna i fallstudien beskriver att fokuset i forsta hand laggs pa effekterna av
samverkan och inte pa sjdlva processen, darav den samre insynen (Statskontoret 2023 s. 13). |
Statskontorets utredning framgar det att kommunerna i fallstudien inte anser det lampligt att
samverka kring medborgarndra verksamheter. Kommunerna vill inte tappa inflytande i

medborgarnara och politiskt viktiga omraden (Statskontoret 2023 s. 10).

Utifran ovanstaende sa gar det att konstatera att MKS ofta skiljer sig valdigt mycket at fran det
ena fallet till det andra. Darmed blir det en forenkling att pasta att det fungerar positivt eller
negativt. MKS vaxer och ar ett attraktivt tillvagagangssatt for att effektivisera verksamheten,
dra nytta av stordriftsfordelar, tillhandahallande av tjanster och allmant motverka de problem
som kan uppsta vid exempelvis en befolkningsminskning. Forskningen ar 6verens om att MKS
generellt tenderar att fungera effektivt och generera kvalitetsvinster men huruvida MKS ger
negativa implikationer pa demokratin ar inte lika klart. Den ena studien finner inget stod for att
demokratin blir lidande som foljd av MKS medan Statskontorets utredning visar pa flera
negativa konsekvenser pa demokratin som minskad insyn och forsamrad representation. Det
ska alltsa med forsiktighet dras nadgon generell slutsats om MKS som bra eller daligt. Det &r
oerhort komplext och kan i princip besvaras enbart efter en djupgaende analys Gver det
specifika samverkansorganet eftersom effekterna och konsekvenserna kan se helt annorlunda

ut om det géller ett annat studieobjekt som en annan verksamhet eller ett annat land.

2.2 Legitimitet

Forskning kring legitimitet &r ett omrade inom Statsvetenskapen som flera framtradande
forskare (Scharpf 2006; Rothstein 2008; Schmidt 2013; m.fl.) inte helt kunnat enats om. Aven
om Scharpf, Rothstein och Schmidt till stor del arbetar vidare pa varandras arbeten om
legitimitet sa tar de alla en standpunkt som inte stimmer Gverens med varandras. Det finns
namligen olika byggstenar for att gora ndgot demokratiskt legitimt, eller skapa politisk
legitimitet, som de nyss namnda forskarna havdar att den ena bor hallas som viktigare an den

andra. Scharpf (2006) menar att legitimitet manifesterar sig genom “fOrtroende till
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institutionella arrangemang”. Dessa arrangemang avser att sdkerstilla att styrningsprocesser
generellt sett speglar allmanhetens vilja och att den antagna politiken resulterar i effektiva
I6sningar for medborgarna. Tillsammans utgér bada dimensionerna grunden for demokratisk
legitimitet (Scharpf 2006 s. 1-2).

Rothstein kommer till en annan slutsats, att det ar snarare effekterna eller kvalitén pa de
politiska l6sningarna som resulterar i politisk legitimitet. Rothstein menar att politisk
legitimitet ar beroende av kvalitén av styrningen, inte kvalitén pa val eller politisk
representation (Rothstein 2008 s. 3). Det finns alldeles for lite forskning som bevisar att den
viktigaste principen for en legitim demokrati &r valdemokrati, fria val ar en komponent for

legitimitet men inte den snabba l6sningen (Rothstein 2008 s. 18).

Schmidts uppfattning bygger till stor del pa Scharpfs tidigare arbete men med ytterligare en
dimension for att uppna politisk legitimitet. Val och representation saval som effektiva
I6sningar pa politiska problem &r nodvandigt for att uppna politisk legitimitet men lyfter fram
beslutsprocessen som viktig och nddvandig for att uppna legitimitet. Hon argumenterar for att
beslutsprocessen eller styrningsprocessen behover fungera effektivt, transparent, inkluderande
och ansvarsutkrédvande. Utan en fungerande beslutsprocess dar det finns brister i transparens
eller ansvarsutkravande, riskerar den folkliga uppfattningen om legitimiteten vara pafallande
negativ (Schmidt 2013 s. 8-9).

2.3 Input & output

Det som Scharpf, Rothstein och Schmidt har gemensamt ar att de gor ett forsok till att utvéardera
politiska auktoriteters legitimitet genom de ovan ndmnda dimensionerna. Dimensionerna kan
aven uttryckas som input, throughput och output, och bygger vidare pa Eastons (1957) modell.
Dessa begrepp genomsyrar hela uppsatsen och forklaras mer utforligt nedan. | kapitel 3.4

redogdrs det for hur dimensionerna operationaliseras och hur de anvands i analysen.

Avvagningen mellan demokratiska véarden och effektivitet kan uttryckas i input och output. En
betoning pa input innebar att stor hansyn ges till insyn, paverkan och representation av de
ingdende kommunerna i samverkansorganet. En betoning pa output innebar att minskade
mojligheter till insyn och paverkan pa processen kan accepteras om samverkan innebar 6kad
effektivitet. | princip all samverkan gor avvéagningar mellan de bada perspektiven. En optimal

modell fér samverkan innebar att saval demokratiska varden (input) som effektivitet (output)
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starks men rent praktiskt ar ett sadant scenario svart att astadkomma da alla samverkan i nagon
man innebér att kommunens inflytande minskar (SOU2020:8 s. 394-395).

Det varierar vilken tyngd och resurser olika demokratier tilldelar de strukturer och procedurer
som i sin tur legitimerar input och output. Bade input och output ar relevanta dimensioner av
en legitim demokrati &ven om det gar att argumentera for att den ena bor hallas hogre &n den
andra (Scharpf 2006 s. 4). Scharpf hdavdar dock att optimalt utférande i den ena dimensionen
inte kan kompensera for ett daligt utférande i den andra. Fortroendet och funktionen av
institutionella strukturer ar avgdrande for att uppratthalla legitimitet och det uppnas genom att
beslut bade speglar medborgarnas vilja samt resulterar i effektiva losningar (Scharpf 2006 s.
1-2). Samtliga demokratier har daremot en helt avgdrande input-orienterad mekanism
gemensam, ett beroende av ansvarsutkravande pa folkvalda for att beslutsfattare/politiker ska
strava mot det gemensamma malet for institutionen. Detta i sin tur visar pa asymmetrin nar
vissa aktorer dr folkvalda och andra dr “’sjélvstdndiga™ aktorer som inte kan héllas ansvariga

(Scharpf 2006 s. 4).

Huruvida demokratisk legitimitet skapas vid stark input eller output ar den tidigare forskningen
inte helt ense om. Exempelvis argumenterar den svenska statsvetaren Bo Rothstein (2008) till
skillnad fran Scharpf, att legitimitet skapas, underhalls och forstors pa output-sidan av det
politiska systemet (Rothstein 2008 s. 3). Likt Rothstein sa fann ytterligare en studie att utfallet
eller effekterna av samverkan till stor del anvands som en legitimerande faktor (Gendzwill,
Lackowska 2018 s. 74-75) Aven om legitimitet ofta kommer i form av fria 6ppna val s& kan
MKS é&ven legitimeras av dess utfall, det vill sdga outputvardet. Ett tillfredstallande utfall av
verksamheten kan da kompensera for problem med representation och delaktighet, inputvardet
(Gendzwill, Lackowska 2018 s. 60).

MKS blir ofta omnamnt som en losning pa problem som ror tillhandahallande av tjanster och
som ett alternativ till att sld samman kommuner. | texten beskrivs det som att
mellankommunala samverkansorgan “14nar” mandat frdn kommunerna eftersom folkets
delaktighet och representation &r indirekt. Demokratisk legitimitet kan beskrivas enligt det
klassiska konceptet, styrning av folket och for folket, a&ven ként som input och output. Input
och output har senare fatt ett tillagg i form av throughput som da éversatts till styrning med
folket (Schmidt 2013). | texten operationaliseras input som delaktighet och representation av
folket. Throughput legitimeras genom 6ppenhet och transparens kring beslutsfattanden. Output
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legitimeras genom effektivitet och utfallet av verksamheten (Gendzwill, Lackowska 2018 s.
59-60).

2.4 Throughput

Det Schmidt (2013) tillfor till modellen dr hennes begrepp throughput. Hon menar att det inom
teoretiseringen av demokratisk legitimitet saknas ett tredje kriterium for utvardering.
Throughput legitimitet bedomer EU:s styrningsprocesser utifran termer av effektivitet, ansvar
och transparens. Aven termer som inkludering och éppenhet for samrad med medborgare ar
anvandbara termer for att utvardera legitimiteten. Ambitionen med begreppet ar alltsa att samla
alla dessa termer och den tidigare forskning som gjorts kring dessa, under en mer allman rubrik.
Detta for att battre visa hur de bidrar till utvarderingen av EU:s styrningsprocesser, men aven
hur throughput i dess olika former interagerar med input och output. Vad som sker inom de
olika styrningsprocesserna, mellan input och output, har tidigare utelamnats. Schmidt (2013)

beskriver detta utrymme som en svart lada som har lamnats tom.

En studie fann att samverkansorganet tenderar att forlita sig pa kommunen gallande
kommunikationen med medborgarna men att det dven finns vissa samverkansorgan, vanligtvis
storre och mer finansiellt starka, som utvecklar egna kanaler for kommunikation med
medborgarna. Det noterades att antalet medlemskommuner som ingar i samverkan paverkar
legitimiteten pa tva sétt, & ena sidan medfor ett storre antal medlemmar ett svarare
beslutsfattande. A andra sidan utvecklar ofta storre organisationer strukturella mekanismer for
att fungera som kan resultera i god throughput legitimitet (Gendzwill, Lackowska 2018 s. 74—
75). For att se hur de olika styrningsprocesserna pa kommunal niva fungerar undersoktes det
vilka kanaler som anvands for att informera medborgare och férse dem med insyn (Gendzwill,
Lackowska 2018 s. 65). De verktyg som MKS har till sitt forfogande ar deras webbsidor och

allmanna 6ppna moten.

Statskontorets analys av kommunal samverkan kommer fram till slutsatsen att det inom MKS
gors en avvagning mellan olika demokratiska véarden. Kommunforetradares attityder till
samverkan och dess effekter skiljer sig at. A ena sidan anser foretradare att samverkan
forsamrar insynen genom att beslutsfattande och organiseringen blir mer komplex att forsta for
medborgare. Vart ansvaret ligger och att forsta vem som har vilken roll forsvarar insynen for

medborgare, vilket innebér en férsamrad throughput. A andra sidan finns det kommuner som
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anser att minskad insyn ar mer av ett teoretiskt problem &n praktiskt. De menar att samverkan
ar sma organisationer med nara band till varandra. Forfattarnas uppfattning i analysen &r att
kommunrepresentanterna har olika uppfattning om behovet av insyn i samverkan
(Statskontoret 2023 s. 80). Detta tyder pa att vissa kommunforetradare anser att det inte spelar
sa stor roll om throughput hamnar i skymundan till forman for mer praktiska effekter, det vill

saga output.

N&r man tidigare anvént sig av throughput for att undersoka kommunikationen med
medborgarna om styrningsprocesserna och graden av insyn har webbsidor, allmanna 6ppna

moten och dess protokoll fungerat som underlag (Gendzwill, Lackowska 2018 s. 65)

3 Metod

Nér det forskas kring den demokratiska dimensionen av MKS &r det lampligt att sarskilja och
separat méta input, throughput och output (Teles 2018 s. 344).

3.1 Ansats

Den valda metoden for att analysera dimensionerna &r kvalitativ textanalys. Metoden &r bast
lampad for att lyfta fram och analysera de for fragestallningen relevanta delarna av empirin.
Den kvalitativa metoden tillater oss att skapa en djupgaende forstaelse for dokumentens
innehall och underlattar for studien att upptacka nya monster och teman (Esaiasson 2017 s.
211).

Kvantitativa metoder for att ta reda pa medborgarnas nojdhet av MKS har tidigare gjorts, dock
inte i Sverige. En sadan undersokning hade varit optimal for att ta reda pa hur medborgarna
upplever MKS som mer eller mindre legitim. De ekonomiska resurserna och méngden tid for
denna uppsats hade gjort det svart att utféra en kvantitativ undersokning. Risken med ett hogt
bortfall & &ven en orsak till valet att anvénda oss av en kvalitativ metod. Vi ser dven en styrka
i att inte enbart fokusera pa den upplevda néjdheten bland medborgarna, vilket ar det som
vanligen méats med en enkatundersokning. Den kvalitativa ansatsen ger i detta fall i stéllet svar
pa de objektiva faktiska effekterna pa legitimiteten. Att mata hur medborgarna upplever
effekterna ar aven det intressant och hade tillfort kunskap till &mnet men far vara objekt for
framtida studier.
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Det finns flera olika tillvagagangssatt for att mata hur val insyn och transparens fungerar inom
en namnd. Vid kontakt med en utredare fran Statskontoret gavs forslag om att undersoka
antingen arsredovisningar, kommunfullméktiges protokoll eller revisionsrapporter for att
undersoka detta. Under studiens gang identifierades andra dokument som &ven de hade kunnat
bidra till analysen. Exempelvis sa for de olika namnderna egna protokoll over deras
sammantraden som i vissa fall publiceras pa kommunens hemsida. Vi valde darfor att inkludera
dessa i undersokningen. Syftet med detta var enbart att se ifall de publicerades, och inte vad
som stod i dessa. Anledningen till detta ar att majoriteten av arendena i namndprotokollen &r
sekretessbelagda. Men &ven for att de inte var tillgangliga for ett stort antal kommuner. Det
hade for framtida studier varit intressant att undersoka detta narmare for att se om det skiljer
sig 1 kvalitet och transparens mellan olika n&mnder. Att jamfora olika 6verférmyndarndmnders

kvalité hade i var studie flyttat for stort fokus fran uppsatsens amne.

| stallet for kommunfullméaktiges protokoll hade det dven gatt att observera kommunstyrelsens
protokoll for att se hur ofta dverformyndarverksamheten ndmns. Valet av att undersoka
kommunfullmaktige beror till stor del pa att vi blev rekommenderade detta av en utredare fran
Statskontoret, men aven eftersom nagon form av avgransning var nodvandig. Aven
Lansstyrelsen granskar overformyndarndmnder i deras lan, de genomfdr regelbundna
inspektioner och undersoker bland annat om handldggningen foljer lagstiftning och
forordningar. Valet att inte inkludera dessa ar att handlingarna fran lansstyrelsen maste

bestallas och kommer med vissa avgifter (Lansstyrelsen Vastra Gotaland u.a.).

3.2 Urval

Valet av gemensam namnd

Eftersom studiens syfte dr att ta reda pa huruvida gemensam namnd som samverkansorgan
forsvagar den demokratiska legitimiteten sa ar det givet att analysera gemensamma namnder.
Denna samverkansform har ett kortare organisatoriskt avstand &n alternativa
samverkansformer pa grund av att kommunen har kvar huvudmannaskapet och att varje enskild
kommuns fullméaktige fortfarande kan besluta 6ver mal och riktlinjer. Valet av gemensamma
ndmnder som studieobjekt grundar sig framst i att det &r den samverkansform som &r mest lik
de traditionella ndmnderna. De foljer samma lagstiftning och kan i princip tilldelas samma

uppgifter. Det som galler for en namnd enligt kommunallagen ska, om inget annat ségs, aven
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tillampas for en gemensam namnd (9 kap 238, kommunallagen). Dock ar mojligheterna till att
styra efter lokal anpassning mer begrénsade. Ett hogt antal kommuner i en gemensam namnd
riskerar dven att bli “tungrott” dé& styrning och delegering behover ga via varje kommuns
fullméaktige (Statskontoret 2023, s. 16). Eftersom studien dven stravar efter att pavisa eventuella
skillnader gentemot traditionella namnder sa kommer dven sex traditionella namnder att

undersdkas med analysverktyget.

Valet av 6verféormyndarnamnd

Det har inte skett nagra storre forandringar kring vilka verksamhetsomraden det samverkas vid
genom gemensam ndmnd med undantaget for dverformyndarnamnder. Antalet gemensamma
overformyndarndmnder har oOkat relativt kraftigt sedan 2016 vilket vi finner intressant. N&r
Statskontoret radar upp lampliga omraden for gemensam namnd som samverkansorgan sa ar
overformyndarverksamhet ett sadant (Statskontoret 2023 s. 15). Det ar dven obligatoriskt for
varje kommun att ha en éverformyndare, men varje enskild kommun kan besluta om att i stallet
ha en Overformyndarnamnd (SFS 1949:381, 19 kap. 28). Trots att det &r
overformyndarnamnder som analyseras sa gor vi bedomningen att undersékningens resultat

kommer att vara representativt for andra traditionella och gemensamma namnder.

Valet av kommuner

Det finns inte nagra officiella siffror kring antalet kommuner som ingar i olika
samverkansformer. Forsok till att fa tag i dessa siffror har gjorts genom att kontakta SKR, SCB
och forskare inom omradet, dock utan nagon storre framgang. Det finns daremot statistik kring
enstaka specifika verksamhetsomraden som tyder pa att Vastra Gotalands lan har flest antal
samverkande kommuner (SKR 2023). Vissa kommuner i Vastra Gotalands 1an samverkar i
gemensam namnd med kommuner fran Véarmland eller Halland och kommer darmed att
inkluderas i studien. Givet de resurser studien har sa ar det inte mojligt att tacka alla
gemensamma ndmnder i Sverige. Vi har darfor valt att avgransa undersokningen till samtliga
kommuner inom Vastra Gotalands lan eftersom lanet har flest kommuner i Sverige och
sannolikheten for samverkan okar. Av lanets 49 kommuner var det endast sex kommuner som
inte samverkade med andra kommuner, det vill s&ga traditionella ndmnder. Resterande
kommuner samverkar pa olika satt, varav 11 kommuner genom gemensam namnd. | dessa
namnder ingar aven 3 kommuner som inte tillnér Vastra Gétalands lan. Vidare i uppsatsen
kommer kommunerna som ingar i gemensam namnd bendmnas som GN 1, 2 och 3. De

traditionella ndmnderna kommer att bendmnas som TN 1-6.
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Tabell 2. Sammanstallning av de undersokta kommunerna.

(TN1) Kungalv
(TN2) Goteborg
(TN3) Ale
Traditionella namnder (TN4) Boras
(TN5) Trollhattan

(TN6) Vénersborg

(GN1) Lilla Edet, Stenungsund,
Tjorn, Orust

(GN2) Bengtsfors, Dals-Ed,
Saffle, Arjang, Amal
Gemensamma ndmnder
(GN3) Kungsbacka, Ockero,
Partille, Harryda, Mélndal

Kommentar: Kommunerna/ndmnderna kommer framéver bendmnas efter deras forkortning

Valet att inte inkludera kommunalférbund & avtalssamverkan

Motiveringen bakom att inte inkludera kommunalférbund, avtalssamverkan eller annan form
av MKS dr dels som ovan nyss ndmnt att gemensamma ndmnder och traditionella ndmnder har
snarlika riktlinjer och uppgifter. Men &ven eftersom kommunalférbund &r en egen juridisk
person med en mangd olika befogenheter som varken gemensamma eller traditionella n&mnder

besitter. En undersokning som Statskontoret (2023) utforde visade att manga kommuner har
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svart att beskriva omfattningen och vilka omraden de avtalssamverkar inom. Ett alternativ till
gemensamma namnder eller kommunalférbund &r avtalssamverkan, dessa avtal ar dock inte
tankta att anvandas for omraden av stor demokratisk betydelse (Statskontoret 2023, s 107). For
fortsatta studier hade det varit intressant att applicera analysverktyget pa andra
samverkansorgan som kommunalférbund eller avtalssamverkan da forutsattningarna skiljer sig
och darmed potentiellt resultatet. Ett alternativ hade varit att i stéllet underséka kommuner som
avtalssamverkar eftersom samverkansformen kan ge éverformyndarverksamhet mer likvardiga
beslut och lagre transaktionskostnader, men dven den riskerar ha negativa konsekvenser pa
demokratin (Statskontoret 2023 s. 18). Daremot anses gemensam namnd vara den
samverkansform med storst mojlighet att tillgodose demokratiska aspekter som insyn, styra

och utkréva ansvar (Statskontoret 2023 s. 16).

3.3 Material

Den insamlade empirin bestar av arsredovisningar, revisionsrapporter, kommunfullmaktiges
sammantrédesprotokoll och ndmndprotokoll. Till en borjan var de olika dokumenten tankta att
besvara en specifik dimension, exempelvis namndprotokollen dér de tillsammans med
kommunfullméktiges sammantradesprotokoll skulle vara nog for att bedéma throughput i
vardera namnd. Men under granskningens gang kunde vi identifiera andra dimensioner i
framfor allt arsredovisningar och revisionsrapporter som innehaller en mangd throughput och
outputvarden. Revisionsrapporterna ger en sa pass sammanfattad redogorelse 6ver kommunen
att de kom att anvandas for att analysera saval throughput som output. Vi valde att &ven granska
varje kommuns senaste arsredovisning for att dels se hur det informeras om verksamheten men

aven utfallet av den.

Det insamlade materialet ger goda mojligheter att besvara fragestallningen och for att bedéma
de olika dimensionerna. En ndmnds input krdvde ingen omfattande analys for att avgora
huruvida ledamoéterna var folkvalda. Detta framgick tydligt pa vardera kommuns hemsida. De

delar i det insamlade materialet som berdrde de folkvalda redovisas for i analysen.

Eftersom det &r transparens, insyn och 6éppenhet som &r av intresse i den andra dimensionen,
throughput, kommer de delar av empirin som ber0r detta att analyseras noggrant. Det
insamlade materialet for att besvara throughput bestar framst av kommunfullmaktiges

protokoll samt ndmndprotokoll under 2023 dar dverférmyndarverksamheten ndmns. Genom
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att granska sammantradesprotokollen fran kommunfullméktige kunde vi sedan avgora
huruvida upplysningar fran ledaméter gjorts, samt hur stort utrymme dessa upplysningar
tilldelats. Storre utrymme i protokollen ger medborgare i kommunerna béttre mojligheter for
att ta del av processer inom namnderna. | och med att det i fullméaktiges protokoll gar att ta del
av bade de traditionella och gemensamma namndernas processer ser vi detta som ett rattvist
och korrekt satt att jamfora dessa. Aven namndprotokoll anvands av traditionella och
gemensamma namnder. Vad galler namndprotokollen sag vi till dess tillganglighet for
allménheten snarare dn vad som stod i dessa, detta eftersom majoriteten av &arendena i
overformyndarnamnder ~ 4r  sekretessbelagda.  Aven  revisionsrapporterna  och

arsredovisningarna kom att tillfora en stor del till att besvara throughput.

Output kommer framst besvaras med hjalp av varje enskild ndmnds revisionsrapport.
Revisorerna provar om verksamheten dr andamalsenlig och effektiv, om styrningen ar
tillracklig, och om rékenskaperna ar rattvisande (SKR 2023). Kommunal revision fungerar som
ett lokaldemokratiskt kontrollinstrument som granskar och utvérderar verksamheten.

En revisionsrapport gors dven for alla ndmnder i kommunens organisation. Revisionen i
kommuner och regioner ska dven ske enligt en sa kallad god revisionssed (SKR 2022). Utéver
kommunallagens reglering ar denna sed den viktigaste plattformen for revisorerna. Att
revisorerna anvander sig av samma tillvagagangsséatt bidrar till battre forutsattningar for en
rattvis bedomning av rapporterna. Revisionsrapporterna har hamtats fran hemsidan men det har
aven gjorts en begaran om den senaste versionen via mejl. Utdver revisionsrapporten kom

arsredovisningen till anvandning vid analysen av en namnds outputvarde.

3.4 Operationalisering

Valet av analysverktyg medfor &ven en normativ definition av demokratisk legitimitet.
Modellen &r skapad efter det klassiska konceptet att demokrati ar regering av folket (deltagande
& representation) och for folket (effektivitet och resultat av genomférda policys). Detta
koncept har inkorporerats till begreppen input och output (Easton 1957; Scharpf 2006).
Begreppet throughput har senare kommit att komplettera modellen, och dess innebord refererar
till regering med folket (Schmidt 2013).

For att besvara syftet och fragestallningen sa kommer allt insamlat material att anvandas. Detta

eftersom det kan finnas relevanta delar som berdr dimensionerna i de olika dokumenten. Dock
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kommer varje dimension framst utga fran en typ av dokument, for att sedan kompletteras av

andra eventuellt relevanta dokument.

Nedanstaende tabell redovisar for hur studien har valt att operationalisera input, throughput

och output.

Tabell 1. Uppsatsens operationalisering av begreppen.

Input Throughput Output

Folkvalda ledamoter i Insyn och 6ppenhet i Utfall, effektivitet och

ndmnden verksamheten resultat av verksamheten
Input

De tidigare forskare som anvant begreppet har tolkat input som insyn, paverkan och
representation. | den hér uppsatsen kommer input att operationaliseras framst som folkvalda
inom namnden eftersom det ar den form av representation som medborgarna har att tillga. Pa
vardera kommuns hemsida finns information om ledaméterna tillganglig. Insynen kommer likt

Schmidt (2013) att inkluderas i den andra dimensionen, throughput.
Throughput

| studien operationaliseras throughput som insyn, dppenhet och transparens likt Schmidt
(2013). Vid analys av denna dimension kommer allt material som kan tinkas paverka
throughputvardet inkluderas. Throughput anvands inte enbart pa EU niva, forskare har dven
anvant sig av begreppet for att mata legitimitet pa kommunal niva (Gendzwill, Lackowska
2018). Man har da undersékt om, och hur de olika MKS organen kommunicerar med
medborgarna. Detta genom att ga igenom hemsidor och moten organiserade av organen. |
denna studie kommer kommunfullméktiges protokoll och n&mndprotokoll framst anvandas for
att bedoma throughput men dimensionen kommer att kompletteras av arsredovisningar och

revisionsrapporter.
Output

Output syftar som tidigare namnt till att undersoka effekterna och det faktiska utfallet av

verksamheten pa olika politiska nivaer. Nar output operationaliseras i den har studien sa ar det
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inte medborgarnas uppfattning om effekterna som ar av intresse utan revisorernas bedémning
och utvérdering av verksamheten. Outputvdrdet kommer framst att beddmas efter

revisionsrapporten men kommer aven att kompletteras av arsredovisningar.

Med hjalp av operationaliseringen har genomgangen och analysen av materialet véagletts av de
olika begreppen. Vi har pa detta satt kunnat urskilja de olika dimensionerna och se hur de
framstalls och lyfts. For att bedoma de olika dimensionerna och besvara fragestallningen har
materialet noggrant granskats ur ett specifikt input, throughput eller output-perspektiv. Det
underlattade for oss att sarskilja vad som var av betydelse och kunde saledes sortera bort
information som saknade relevans for studiens syfte. For att undvika att dvertolka text fran
dokumenten sa har vi utgatt fran ett perspektiv i taget och analyserat efter kriterier som &r

desamma for varje dimension.

4 Analys

4.1 Input

Analysen av det insamlade materialet mojliggor tva observationer. Det forsta ar att det inte
finns nagot problem med representation i namnderna. Samtliga ledaméter och ersattare ar
folkvalda i de namnder som undersokts. Det &r daremot svart att utlasa hur de yttrar sig i de
olika sammantradena. Kommunfullméaktige kan begara upplysningar fran namnden i
kommunfullmaktiges sammantraden, men det har under 2023 inte skett nagra upplysningar
fran samtliga kommuner. Vad som gar att utlasa rérande ledamoterna ar fyllnadsval och

entledigande av ledamdoter.

Den andra observationen géller det motsatta, det finns problem gallande arbetsfordelning och
styrning. Detta ar ett inputproblem saval som ett outputproblem. Det beskrivs bland annat att
det saknas en samsyn mellan ledamoterna i GN3. Orsakerna kring den bristande samsynen

beror flera omraden.

Av intervju med namndens ledaméter framgar att det inom namnden saknas samsyn
kring ett antal fragor. Det ror sig framfor allt om namndens arbetsformer och om hur
namndens styrning ska se ut och fungera. Det finns olika syn pa arbetsférdelningen
mellan ndmnd och foérvaltning, exempelvis som den kommer till uttryck i

delegeringsordningen. En del av den bristande samsynen kan hanforas till asikter om att
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ndmndens arbetsformer i for hdg utstrackning foljer vardkommunen Mdglndals stads
arbetsformer och inte &r tillrackligt fristiende (MOL-REV-22).

Vi menar att detta medfor en risk for namndens mojlighet till att fullgora sitt uppdrag. Risken
med bristande samsyn &r, som tidigare &ven namnt i en av SOU:s (2020:8) rapporter, att den
gemensamma namndens fulla potential inte uppnas. Utover detta ar aspekter som ror input mer

eller mindre helt franvarande fran samtliga dokument.

Utifran det insamlade materialet sa finns inga andra genomgaende problem. Vi vill dock
framhalla att kommunerna som samverkar genom gemensam namnd erhaller ett samre
inputvarde enbart pa grund av minskat inflytande. Till skillnad fran de traditionella namnderna
vars samtliga folkvalda harstammar fran den egna kommunen sa ar det inom den gemensamma
namnden en blandad skara politiker fran alla medlemskommuner. Med andra ord sa har
kommunen minskat sitt inflytande i verksamheten sedan intradet i den gemensamma ndmnden.
Detta ar problematiskt ur tva synvinklar. For det forsta, det lokala sjalvbestammandet ar
forsvagat och darmed den lokala demokratin. For det andra, ansvarsutkravandet blir betydligt
svarare da det inte med sakerhet ar en politiker frdn den egna kommunen som bor héllas
ansvarig, i det fall det finns ett missnoje hos en politiker fran en annan kommun sa gar denne

inte att rosta bort.

4.2 Throughput

Throughput, som ké&nnetecknas av insyn, 6ppenhet och transparens, ar av stor vikt for den
demokratiska legitimiteten da begreppet omfattar medborgares mojligheter att ta del av
information om namndernas verksamhet. Throughput paverkar en namnds legitimitet antingen
positivt eller negativt genom att ndmnden &r mer eller mindre transparent i sin kommunikation.

Analysen mojliggor fyra observationer.

Den férsta observationen beror namndprotokollen fran 6verformyndarnamnden och ifall de
publicerades pa varje enskild kommuns hemsida, det vill séga webbdiarium. Viktigt att ha i
atanke é&r att flera av de drenden som tas upp i dessa sammantraden ar sekretessbelagda, det ar
i sa fall enbart rubriken for arendet som skrivs ut. Dock kan man med hjalp av arendelistan fran
protokollen fa insyn i vad det ar for &renden som behandlas. Att inte publicera dessa protokoll
och saledes inte gora dem tillgangliga for allmanheten via webbdiarium paverkar darfor en

kommuns throughput véarde negativt.
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Vi kan se att de gemensamma ndmnderna tenderar att publicera protokollen i mindre

utstrackning an de traditionella namnderna. Av de traditionella ndmnderna som undersokts

publicerar tva av sex kommuner sammantradesprotokollen. Trollhattans kommun (TN5), som

ar en av de som inte publicerar protokollen, skriver ut att de inom kort kommer att publicera

dessa. Vad galler kommunerna i de gemensamma ndmnderna ar det 2 av 14 kommuner som

publicerar protokollen.

Tabell 3: Publicering av protokoll fran éverférmyndarnamnden

Typ

Namnd

Protokollens tillganglighet

Traditionella namnder

(TN1) Kungalv
(TN2) Goteborg
(TN3) Ale

(TN4) Boras
(TN5) Trollhattan

(TN6) Vénersborg

Publicerar inte

Publicerar

Publicerar inte

Publicerar

Publicerar inte (inom kort)

Publicerar inte

Gemensamma namnder

(GN1) Lilla Edet,

Stenungsund, Tjorn, Orust

(GN2) Bengtsfors, Dals-Ed,
Séffle, Arjang, Amal

(GN3) Kungsbacka,
Ockerd, Partille, Harryda,
MolIndal

0 av 4 publicerar

2 av 5 publicerar

0 av 5 publicerar

For GN3 publiceras

inte  namndprotokollen.

Detta var nagot som den senaste

revisionsrapporten (MOL-REV-22) dven lyfte. Den information som namnden erhéller kan inte

alltid utldsas av protokollen. Ndmnden fick d& som rekommendation att “sékerstalla att den
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uppfoljning och information som namnden erhaller dokumenteras i protokoll”. De olika
medlemskommunerna hanvisar pa sina hemsidor till vardkommunen Maélndal for att ta del av
protokoll och handlingar som berdr 6verformyndarndmnden. Dock finns ej dessa att ta del av
under undersokningens tidsperiod. Det framgar pa Mélndals webbdiarium att det for tillfallet
byter system och att alla protokoll for olika ndamnder inte ar publicerade &n. Déaremot &r
overformyndarnamnden ensam om att inte finnas med som alternativ bland ndmnder att filtrera
sina sokningar med. Att protokollen inte gar att ta del av paverkar throughputvéardet negativt.

Orust (GN1), Dals-Ed (GN2) och Arjang (GN2) har tidigare publicerat protokollen men har av
okand anledning upphort. Att ga fran att publicera protokollen till att inte gora det paverkar

aven det throughputvardet negativt.

Den andra observationen &r att det inte finns nagon skillnad gallande det utrymme som
namnden ges i kommunfullmaktiges sammantraden. Vi kan inte under ar 2023 hitta ndgon
upplysning fran ledamater fran vare sig de traditionella eller gemensamma namnderna. Det vi
kan utlasa fran protokollen &r framst nar ledaméter entledigas, fyllnadsval och nar ansvarsfrihet
beviljats. Vi konstaterar att det inte gar att se nagra monster eller teman for de traditionella eller

gemensamma namnderna.

Den tredje observationen ar att samtliga kommuners arsredovisningar skiljer sig markant i hur
kommunen véljer att kommunicera information om verksamheten till medborgarna. Ett
monster som gick att utldsa ar att de kommuner som verkar genom traditionell n&mnd tenderar
att vara mer utforliga i sin arsredovisning om éverformyndarnamnden &n de kommuner som
samverkar genom gemensam namnd. Sju av arsredovisningarna for kommunerna som
samverkar ar den enda informationen en bild pa kommunkoncernen, budget relaterat eller en
mycket kort forklaring att det samverkas kring verksamheten. Detta kan séttas i kontrast till de
traditionella ndmnderna dar fyra av sex ger en betydligt mer utforlig beskrivning kring
verksamheten, det gar aven i storre utstrackning att ta del av mal och resultat. Boras (TN4) och
Trollhattan (TN5) har nagot mindre information om namnderna men presterar trots det battre

an hélften av de gemensamma ndmnderna.

For att namna ett extremfall bland arsredovisningarna sa ar Bengtsfors kommun (GN2) ett
sadant eftersom Overformyndarndgmnden inte benamns Overhuvudtaget, vilket indikerar ett
klart samre throughputvéarde. Utan forkunskaper vet saledes inte gemene medborgare om

overformyndarniamndens existens. Dals-Eds kommun (GN2), Ockeré kommun (GN3) och
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Stenungsunds kommun (GN1) ndmner éverférmyndarndmnden mycket sparsamt i form av
siffror eller bilder pd kommunens organisation. Nar kommunen tas upp i samband med
kommunkoncernen ar det inte sarskilt informerande utdver att namnden existerar och svarar
till kommunfullmaktige. Nedanstaende citat &r ett utdrag fran Ockeré kommuns (GN3) senaste

arsredovisning. Citatet ar det enda som berdr den gemensamma namnden.

KOP AV VERKSAMHET
Kommunstyrelsen har under aret kopt in verksamhet fran extern part gallande
»Overformyndarverksamhet” for 641 tkr. (OCK-ARS-22)

Problemet med att namnden mycket sparsamt lyfts upp i arsredovisningen avser intressant nog,
enbart kommuner som ingar i gemensam namnd. Gemensamt for de traditionella namnderna
ar alltsd en mer utforlig beskrivning av verksamheten. | de traditionella namnderna kan
medborgarna i hogre grad ta del av bakomliggande faktorer till nadda eller ej nadda mal.
Eftersom vissa kommuner trots samverkan valjer att mer eller mindre utforligt inkludera
overformyndarnamnden i arsredovisningen sa ar det rimligtvis upp till den egna kommunen

vad och hur mycket som inkluderas.

Den fjarde observationen &r att temat dven gar att finna bland revisionsrapporterna. For
medlemskommunerna i de gemensamma namnderna ar det inte givet att revisionsrapporten
avseende Overformyndarnamnden finns tillganglig pad hemsidan, med undantag for
vardkommunen. Fem av sex traditionella namnder har revisionsrapporten tillganglig pa
hemsidan. Vi konstaterar darfor att de gemensamma ndmnderna har ett samre throughputvérde

an de traditionella.

Trollhattan (TN5) sticker ut genom att de inte har nagon revisionsrapport som enbart granskar
overformyndarndamnden. | stéllet ingar den i en samlad revisionsrapport om hela Trollhattan
stads verksamhet. Aven Lilla-Edets kommun (GN1) &r ett undantag eftersom de valt att
revisionsrapporten (STU-REV-21) skall vara tillganglig pa hemsidan trots att de inte ar
vardkommun. Denna rapport ar dock inte den senaste, utan en senare version (STU-REV-22)

har lamnats ut vid begaran pa mejl. Varfor den senare inte publicerats framgar inte.
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Det &r aningen oklart om Dals-Ed (GN2) ingér i revisionsrapporten (AMAL-REV-2020) av

den gemensamma éverférmyndarnamnden. Rapportens rubrik lyder namligen

“Bengtsfors kommun, Sdffle kommun, Amdls kommun och Arjings kommun —

Granskning av gemensam overformyndarndmnd.”

Senare i texten star det att Dals-Ed (GN2) anslot sig till namnden 2019 och att
samverkansavtalet som dven Dals-Ed antagit borjade gélla 1 januari 2019. Dérav bor Dals-Ed
aven de varit foremal for granskningen som gjordes 6ver GN2 trots att det vid en forsta anblick
inte ser ut att ingd i rapporten. Detta ar missvisande och en uppf6ljning hade varit nédvandig

for att fa klarhet i huruvida Dals-Ed varit féremal for granskningen eller inte.

De traditionella ndmnderna k&nnetecknas i mycket storre utstrdckning av éppenhet, insyn och
transparens jamfort med de gemensamma. Vi kan se tydliga tendenser i analysen déar de
traditionella ndmnderna har ett battre throughputvdrde. Det ar betydligt enklare for en
medborgare att skapa sig en uppfattning om verksamheten samt félja ndmndens

styrningsprocesser.

4.3 Output

Vi kan konstatera tva observationer i denna del av analysen. Den forsta observationen galler
andelen granskade arsrakningar dar samtliga gemensamma namnder uppfyller sina mal till
skillnad fran de traditionella. Namnderna sétter som regel upp mal med hur stor andel av
arsrakningarna som ska vara granskade vid olika tidpunkter under aret. | dessa arsrakningar
redovisas hur huvudmannens tillgangar har forvaltats under aret. Granskningarna ar av stor

betydelse da det visar ifall en stallforetradare misskoter sitt uppdrag.

Samtliga gemensamma namnder nar sina mal med andel granskade arsrakningar. GN1 har haft
vissa svarigheter med att na sina mal (STU-REV-22) pa grund av sent inkomna arsrakningar
fran stallforetradare, men nadde trots det upp till 2022 ars mal. Det bedomdes inte vara ett
problem p& sikt. Det framgdr i GN2:s drsredovisning (AMAL-ARS-22) och GN3:s
revisionsrapport (MOL-REV-22) att de nar de uppsatta malen.

Vi finner att de traditionella namnderna har svarare att na dessa mal. Kungalvs kommun (TN1)

vars senaste revisionsrapport fran 2018 visar att andelen granskningar uppnar malet. Aret innan

24



var det daremot endast 30% av arsrakningarna som var granskade vid den tidpunkt nar malet
var att ligga pa minst 80%. Detta berodde till stor del pa att tre handlaggare slutade sina
anstallningar. Boras stad (TN4) hade infor aret ett malvarde pa 80% men redovisar ett utfall pa
53%, detta beror pa att man delvis andrat granskningsmetodik. Géteborgs stad (TN2) har pa
grund av att erfarna handlaggare avslutat sina tjanster inte natt sitt mal med aret, 90% var

granskade vid arets slut.

Vanersborgs kommun (TN6) ar vid personalbortfall sarbara att inte hinna med granskningarna.
De ligger vid revisionsrapportens framtagande efter med sina granskningar men tror sig sjalva
na malet. Kommunen driver i forebyggande syfte ett inventeringsarbete for att kartlagga om
kompetensen for att granska arsrakningarna finns hos andra medarbetare inom kommunen.
Denna typ av l6sning ser vi inte i nagra av de andra namnderna, traditionell som gemensam.
Det framgar aven i den senaste revisionsrapporten (VBG-REV-22) att Vanersborg kommun
under en langre tid fort en diskussion med Trollhdttan stad (TN5) om att sla samman
verksamheten till en gemensam ndmnd. Vi finner det intressant att éverféormyndarnamnden
motsatt sig detta och avratt fullmaktige da de ansett att det inte skulle effektivisera
verksamheten. Trollhattan stad (TN5) i sin tur uppvisar inga uppmarksammade svarigheter

med att uppna malet om granskade arsrakningar.

Den andra observationen rér namndernas rekrytering av stallforetradare dar sarskild kompetens
kravs. Flera namnder beskriver rekryteringsarbetet som tidskravande da det ar svart att hitta
stallforetradare med denna kompetens. Boras (TN4), Géteborg (TN2), Trollhattan (TN5), GN1
och GN2 har liknande problematik.

Nagot som lyfts upp i flera revisionsrapporter for saval gemensamma som traditionella
ndmnder &r en oro for hog arbetsbelastning, rekrytering och kompetens samt vilka risker det
medfor. For GN2 gors féljande bedémning;

Vi noterar att det finns en viss oro bland handlaggare géllande hog arbetsbelastning
och brist pa resurser... Enligt var bedomning utgor det en risk for verksamheten...
| langden riskerar det att medféra langre handlaggningstider vilket innebér att
individer far vanta langre pa att f& den hjalp och stéd de &r i behov av (AMA-REV-
2020).
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Det gér &ven att utlasa fran Améls &rsredovisning, som alltsé ar vardkommun i GN2, att méalet
om handlaggningen inte efterfoljts da tidsramen inte hallits. Risken som lyftes upp 2020
(AMA-REV) har alltsd kommit att bli ett reellt problem 2022 (AMAL-ARS). TN4 och TN2
har liknande problem géllande handlaggning, det framgar att namnderna har haft en
problematik med att uppna sina mal. Detta beror bland annat pa att namnderna ar sarbara for

olika férandringar inom verksamheten.

For GN1 och TN5 gor revisorerna beddmningen att det & utmanande att rekrytera
stéllforetradare med réatt kompetens. Med ratt kompetens avses speciell kompetens som kravs
vid missbruks- och psykiatriska problem, som pa grund av risk for hot och vald inte ar lika
attraktivt att ata. Efterfragan pa stéllforetradare med kompetens fér den typen av komplexa
arenden har 6kat samtidigt som det ofta finns ett tak pa hur manga arenden vardera handlaggare

kan ha at gangen. For Trollhattan stad (TN5) gar foljande citat att utlasa;

Det ar en utmaning att rekrytera gode mén till personer med psykiatrisk
missbruksproblematik. (TRH-REV- 2022)

| revisionsrapporten ges dock inga forslag till atgarder eller rekommendationer pa hur namnden
ska hantera problemet. For GN1 lyfts i princip samma problem upp i revisionsrapporten men
aven dar utan forslag till atgarder. Motsagelsefullt nog sa har GN2 hittat en 16sning pa det
specifika problemet med att hitta stallforetradare med kompetens inom missbruks- och
psykiatriska darenden. Detta trots att revisorerna i samma rapport bedémde att det inom
ndmnden finns risker med hdg arbetsbelastning och forlangda handldggningstider. GN2 anses
ha 16st problemet med kompetens genom att anlita yrkesméssiga stallféretradare med specifik

forkunskap och bakgrund.

Outputvardet for GN2 blir aningen svarlast da namnden & ena sidan har ett problem med
handlaggningstider inom tidsramen men & andra sidan tycks ha atgardat ett potentiellt problem
som andra namnder uppenbarligen inte kommit till ratta med. Detsamma galler fér TN5 och
GN1 som a ena sidan har problem med att rekrytera stallféretradare med ratt kompetens, men
a andra sidan inte tycks ha nagra problem med att uppna malet med granskade arsrakningar.
Outputvardet for de traditionella namnderna, framfor allt TN2 men dven TN4, &r lagre da de i

storre utstrackning har en problematik med handlaggningstider.
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5 Diskussion & slutsats

| ett forsok att summera analysen sa kommer input, throughput och output att méatas separat.
Var undersokning tillfor inte mycket ny kunskap kring input da analysen mer gick ut pa att
konstatera ledamoterna som folkvalda eller icke. Men med den tidigare forskningen i atanke sa

gar det anda att gora ett par distinktioner.

Statskontorets upplysning om risk med bristande samsyn mellan ledaméterna i samverkande
kommuner gar att finna i en av de gemensamma namnderna. Det gar heller inte att komma ifran
att de gemensamma namnderna bestar av folkvalda fran olika kommuner, och att medborgarnas
mojligheter till ansvarsutkravande och delaktighet paverkas. | undersokningen sa blir de
traditionella ndmnderna i det har sammanhanget idealtyper och de gemensamma ndmnderna
saknar mojlighet till att nd upp till samma niva av input. Huruvida mellankommunal samverkan
paverkar inputvardet av den demokratiska legitimiteten blir saledes ja. Nar inflytande forflyttas
fran den egna kommunen till ett annat samverkansorgan sa paverkas den demokratiska
legitimiteten negativt. Det ska dock sdgas att dven om de traditionella namnderna blir ndgon
form av input-idealiska sa finns det alltid saker att forbattra och forandra da saker och ting
tenderar att sallan fungera helt exemplariskt. Hur traditionella namnder kan ytterligare 6ka och

forbéttra sin input 6verlamnar vi till framtida studier.

Det framgar tydligt att de gemensamma namnderna har ett betydligt lagre throughputvarde &an
de traditionella. Att skapa bra mojligheter till insyn, 6ppenhet och transparens tycks laggas pa
vardkommunerna. | de fall en vardkommun brister med detta paverkar det aven de andra
medlemskommunerna. Vi kan dven se att medlemskommunerna i sina enskilda

arsredovisningar ger namnden minimalt utrymme, i vissa fall inget alls.

Vad géller outputvardet sa finns det tendenser som pekar pa att gemensamma namnder
presterar aningen béattre &n de traditionella ndmnderna. Ett béattre utfall av verksamheten &r som
tidigare namnt ett aterkommande argument for att samverka. Detta argument finner ett visst
stod dven i var studie, men inte lika vasentligt som andra studier kommit fram till. Den
overgripande slutsatsen blir att mellankommunal samverkan definitivt paverkar den
demokratiska legitimiteten men huruvida det ar till det béattre eller samre handlar om personliga

avvaganden mellan védrdena. Resonerar man som Rothstein, att utfallet och effekterna &r mer
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vardefulla dn delaktighet och insyn, sa anses mellankommunal samverkan mer demokratiskt
legitimt. Men om resonemanget gar mer likt Scharpf eller Schmidt, dar stor vikt laggs pa just
delaktighet och transparens, sa gar det att havda att den demokratiska legitimiteten forsamras
vid samverkan.
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