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Sammanfattning

Artikeln belyser utmaningar att genom offentlig politik hantera komplexa samhallsfragor i en
sektoriserad politisk organisation. Genom en fallstudie analyseras hur svenska kommuner har
forsokt infora alternativa organisationsmodeller for att ersatta en sektoriserad modell med
syftet att starka samordningsvarden. Den kommunala sjalvstyrelsen i Sverige har traditionellt
organiserats som en sektoriserad modell, det vill sdga en politisk organisation som bestar av
facknamnder organiserade funktionellt med sektoriserade ansvarsomraden. Under de senaste
tva decennierna har flera kommuner infért “avsektoriserade” organisationsmodeller med
ambitionen att forbattra samordningen av kommunala tjanster. Avsektorisering sker nar
facknamnder avvecklas och ansvar 6verfors till kommunstyrelsen. Artikeln syftar till att beskriva
och analysera inférandet av avsektoriserade modeller i svenska kommuner. Resultaten av
analysen visar: For det forsta att 66 av totalt 290 kommuner i Sverige skapat en avsektoriserad
politisk organisation sedan slutet av 1990-talet. For det andra innebar den avsektoriserade
modellen att antalet fortroendeuppdrag och fértroendevalda minskar avsevart. De intervjuade
aktorerna betraktar detta som en negativ demokratisk bieffekt. For det tredje indikerar
resultaten att den avsektoriserade modellen forbattrar samordningsvarden pa en 6vergripande
niva men intervjupersonerna har svarigheter att ange samordningsvinster i mer konkreta och
praktiska avseenden. For det fjarde anser intervjupersonerna att de avsektoriserade modellerna
bidrar till kostnadseffektivitet och administrativa besparingar. Slutligen behévs mer forskning
rorande mojligheterna i kommunpolitik att hantera komplexa policyproblem i relation till ett

starkt institutionaliserat system av lokal sjalvstyrelse.
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Samordning och komplexa policyproblem 2

1. Inledning’

1.1 Syfte och forskningsuppgifter

Artikeln belyser utmaningar att genom offentlig politik hantera komplexa samhallsfragor i en
sektoriserad och fragmentiserad politisk organisation. Fragor relaterade till sektorisering
inom den offentliga sektorn har diskuterats i allman debatt och bland policyanalytiker under
lang tid. Likasa har svarigheter med att hantera komplexa policyproblem varit pa
dagordningen, atminstone sedan borjan av 1970-talet nar Rittel & Webber (1973)
publicerade sin banbrytande artikel om “"wicked problems” (Head & Alford, 2015; Laegreid &
Rykkja, 2015; Roberts, 2000). Dock tyder mycket pa att samhallsutvecklingen under de
senaste tva decennierna har inneburit en accentuerad komplexitet i en rad
samhallsutmaningar (Abrahamsson, 2003; Koop et al., 2017; Termeer et al., 2015; Wittmayer
et al., 2014). De kanske mest framtradande fragorna ror klimatférandringar, social
exkludering, urbanisering, brottslighet och krishantering (skogsbrander, pandemier,
oversvamningar). Samordning, eller avsektorisering, 6ver policyomraden ar en nédvandig

men inte tillrdcklig forutsattning for att hantera komplexa policyproblem (Peters, 2015).

Denna artikel ar en fallstudie av svenska kommuner och inférandet av en alternativ eller
(fortsattningsvis benamnd) en avsektoriserad politisk organisation. | en avsektoriserad
politisk organisation har alla facknamnder avskaffats och ansvar har éverforts till
kommunstyrelsen (se figur 1). Fran ar 1999 till 2022 har 66 av Sveriges 290 kommuner infort
en avsektoriserad modell. Dessa reformer representerar en grundlaggande eller radikal
omorganisering eftersom de avsektoriserade modellerna utmanar en traditionell ordning
inom den kommunala sjalvstyrelsen i Sverige. Den Overgripande forskningsansatsen utgar
fran den distinktion som utvecklats av bland andra av Hjern & Hull mellan, a ena sidan,
samhalleliga problem eller utmaningar att hantera komplexa policyproblem och, a8 den andra
sidan, av en institutionaliserad ordning och praxis som praglat svensk kommunal
sjalvstyrelse sedan 1960-talet (Hjern & Hull, 1982).

* Ett tack riktas harmed till SKR (Sveriges Kommuner och Regioner) for stdd till denna studie. Tack riktas dven
till professor David Karlsson vid Forvaltningshogskolan, Géteborgs universitet, doktor Louise Skoog vid Umea
Universitet, professor Asbjgrn Rgiseland vid OsloMet och professor Torill Ringholm vid UiT Norges arktiska
universitet for vardefull kritik pa en tidigare version av denna text. Tack riktas dven till anonym granskare som

bidragit till att avsevart forbattra denna text.
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Denna artikel syftar till att beskriva och analysera inférandet av avsektoriserade
organisationsmodeller i svenska kommuner. Tva forskningsuppgifter kommer att utforas: For
det forsta kommer studien att beskriva grundlaggande variabler avseende inférandet av
avsektoriserade modeller. For det andra kommer den att fordjupa forstaelsen for hur
aktorer i kommunerna motiverar inférandet av avsektoriserade modeller och, i
forekommande fall, varfor vissa kommuner har beslutat att atersektorisera sin politiska
organisation. Analysen fokuserar i denna andra del pa organisatoriska foréandringar avseende
demokratisk legitimitet, beslutsfattande, transaktionskostnader samt balansering av
samordning och specialisering inom kommunalpolitiken. Slutligen ar det vart att notera att
beskrivningen och analysen primart avser den politiska organisationen och i liten
utstrackning hur kommunernas forvaltningsorganisation paverkats av inférandet av en

avsektoriserad modell.

1.2 Kommunsystemet i Sverige och organisationsmodeller

| de flesta lander har den offentliga sektorn organiserats och institutionaliserats som ett
sektoriserat system. Nar valfardsstaterna konsoliderades under den senare delen av 1900-
talet inrattades statliga myndigheter inom sektorer ansvariga for specifikt tilldelade
politikomraden: social omsorg, halso- och sjukvard, bostadsforsorjning, arbetsmarknad,
utbildning, infrastruktur och kultur. Sektoriseringen av offentliga aktiviteter karakteriserade
hela den politiska organisationen fran centralstat ned till lokalpolitik. Organiseringen av
dessa politikomraden blev sa smaningom en institutionaliserad del av grundstrukturen for
offentlig forvaltning genom den konstitutionella inramningen, lagstiftning, socio-kulturella
normer och professionsbaserade verksamheter. Utvecklingen av de nordiska
valfardssystemen har dock dven byggt pa en stark kommunal sjalvstyrelse. Vikten av
kommunal sjalvstyrelse innefattar varden kopplade till anpassning av valfardspolitiken till
lokala sammanhang och att sdkra legitimitet bland berérda grupper i lokalsamhallet
(Karlsson & Montin, 2013; Lidstrom, 2015; Sellers & Lidstrém, 2007).

Det svenska kommunsystemet kdnnetecknas av omfattande ansvar for beslut, organisation
och genomfdérande av en stor del av valfardsstatens uppgifter. De mest dominerande
utgifterna i svenska kommuner ar dldreomsorg, omsorg om personer med
funktionsnedsattningar samt grund- och gymnasieskolor. Kommunerna ansvarar ocksa for
raddningstjanst (dock ej polisidra uppgifter), miljoskydd, urban planering, fritids- och
kulturpolitik, bostadsforsorjning, vatten- och avfallsfragor. Den politiska organisationen av
kommunerna i Sverige har utvecklats med en struktur bestaende av facknamnder runt de
viktigaste uppgifterna. Beroende pa flera aspekter — som storleken pa kommunen,

socioekonomiskt sammanhang, politisk kultur och sa vidare — har olika kommuner valt
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varierande organisationsmodeller. Montin (2014) har skapat en typologi bestaende av fem

huvudmodeller av kommunorganisationer i Sverige:

1. En traditionell och sektoriserad modell bestaende av fackndmnder med ett

tillhorande forvaltningskontor for en eller flera politiksektorer (se figur 1).

2. En territoriell modell existerar nar kommunerna delar upp sina territorier i omraden
som styrs av en stads- eller kommundelsndmnd. Denna modell nadde sin kulmen i
slutet av 1980-talet, och &r 1991 tillimpade 23 kommuner (av 290) denna modell. Ar
2022 ar det endast en kommun — Stockholm — som tillampar en territoriell modell for

huvuddelen av sitt geografiska omrade.

3. En funktionell eller marknadsorienterad modell dar vissa kommuner delar upp
organisationen mellan funktioner; exempelvis modeller som benamnts bestallar- och
utforarmodell med a ena sidan enheter for bestallning och finansiering och a andra
sidan utforare eller produktionsenheter. Denna typ av organisationsuppdelning har
pa senare tid betonats mindre som en specifik 'modell' men férekommer fortfarande

i nagra av de stérre kommunerna.

4. En avsektoriserad modell dar alla facknamnder avskaffats och ansvar éverforts till
kommunstyrelsen. Denna modell ar foérknippad med skapandet av sarskilda utskott
inom kommunstyrelsen och med politiska beredningar knutna till
kommunfullméaktige (se figur 1).

5. En modell med gemensamma nédmnder dar tva eller flera kommuner har en eller
flera gemensamma namnder for olika politiska uppgifter sasom utbildning, social

omsorg, miljofragor.

Nar det géller klassificeringen ovan kan det noteras att flera kommuner delvis 6verlappar
mellan kategorierna. Trots det karakteriseras kommuner anda i sina huvuddrag antingen
som sektoriserade eller avsektoriserade. Aven marknadsorienterade modeller finns kvar i
vissa kommuner, men dessa ar i samtliga fall att beteckna som sektoriserade. For modellen
med gemensamma namnder har 65 kommuner betydande delar av sina verksamheter
organiserade tillsammans med andra kommuner. Denna grupp av kommuner inkluderar
bade sektoriserade och avsektoriserade modeller. | tabell 1 har typologin konstruerats
baserat pa hur den politiska organisationen ar utformad. Nar det géller
forvaltningsorganisationen férekommer olika organisationsmodeller dven i avsektoriserade

kommuner.
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Tabell 1

Organisationsmodeller i svenska kommuner ar 2022

Organisationsmodell 2022 Totalt (n) Gemensam namndmodell
Sektorsbaserad 234 48
Avsektoriserad 55 17
Territoriell 1 0
Totalt (n) 290 65

Kalla: Dokumentation fran Sveriges Kommuner och Regioner (SKR 2021) och bearbetad av forfattaren.

Sammanfattningsvis har den kommunala sjalvstyrelsen i Sverige traditionellt tillampat en
sektoriserad modell. Utdver det direktvalda fullmaktige och kommunstyrelsen ar
facknamnderna organiserade i en sektoriserad struktur. Varje varje facknamnd har ansvar
for en eller flera sektorer, och forvaltningen och servicekontoren ar underordnade
namnderna (se figur 1). Den sektoriserade organisationen har institutionaliserats i svenska
kommuner sedan 1960-talet. Vi kan dock konstatera att flera kommuner infort alternativa
organisationsmodeller under de senaste tva decennierna. | stor utstrackning har
ambitionerna varit att utveckla alternativa modeller med argument om samordning av den
kommunala verksamheten (Karlsson et al., 2009; Johansson, 2016; Johansson, 2018;
Karlsson et al., 2018). Cirka 25 procent av Sveriges 290 kommuner har skapat

avsektoriserade kommunala organisationer sedan slutet av 1990-talet.

Nar det galler den avsektoriserade modellen ar dess mest betydande kannetecken att de
tidigare facknamnderna har avskaffats och att beslutsansvaret har overforts till
kommunstyrelsen. Emellertid finns det variationer av den avsektoriserade organisationen
hur man valt att organisera beredningar till kommunfullmaktige och hur man valt att
organisera arbetet i kommunstyrelsen med stod av olika former av arbetsutskott.
Kannetecknande ar ocksa att forvaltningsorganisationen varierar mellan de avsektoriserade
kommunerna. | en del fall har dven forvaltningen centraliserats till en gemensam
kommunforvaltning under kommunstyrelsen medan man i andra fall bevarat den tidigare

forvaltningsorganisationen med flera forvaltningskontor.

Artikeln ar fortsattningsvis disponerad enligt féljande: | ndsta avsnitt (2) presenteras
studiens teoretiska grundvalar, foljt av ett metodavsnitt (3). Avsnitt 4 presenterar resultaten
av den empiriska analysen. | det avslutande avsnittet (5) sammanfattas och diskuteras den

gjorda analysen.
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Figur 1
Schematiska illustrationer av en traditionell sektorbaserad och en avsektoriserad kommunal
organisation
Den traditionella sektorbaserade kommunala organisationen
Kommunfullméktige
Kommunstyrelsen
Fackndmnd Fackndmnd Facknamnd Facknamnd
Social omsorg Utbildning Kultur, idrott och fritid Miljéskydd, etc.
Forvaltning Férvaltning Forvaltning Forvaltning

Servicekontor

Servicekontor

Servicekontor

Servicekontor

Den avsektoriserade kommunala organisationen

Kommunfullmdktige |—

Beredningar

Kommunstyrelsen —

Arbetsutskott

Administration

Olika organisatoriska lGsningar

Servicekontor

2. Teori

Servicekontor

2.1 Tidigare forskning

Servicekontor

Tidigare forskning om avsektoriserade modeller i svenska kommuner har genomforts i ett

begrdnsat antal empiriskt inriktade studier. En inledande omgang av analyser genomfordes
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vid Goteborgs universitet och Forvaltningshégskolan och fokuserade pa enskilda kommuner
som hade introducerat en avsektoriserad politisk organisation under slutet av 1990-talet
(Brorstrom et al., 1999; Back et al., 2001). Darefter initierades ytterligare fallstudier av
enskilda kommuner av Kommunforskning i Véstsverige™ (Siverbo & Arkevdg 2004, Siverbo et
al. 2006 och Siverbo & Kastberg 2008, Siverbo et al. 2009). Slutsatserna fran dessa inledande
fallstudier i enskilda kommuner visar en rad osakerheter kring hur férandringarna bor
bedémas med avseende pa kommunal demokrati, férandrade roller for politiker och
aspekter som ror samordning och effektivitet. Pa ett 6vergripande plan betonar dessa
fallstudier att organisatoriska forandringar av detta slag bor utvarderas med ett langsiktigt

perspektiv.

En omfattande och 6vergripande analys genomfdérdes av Forvaltningshdgskolan ar 2009
under ledning av David Karlsson dar framst 14 kommuner, som kan ses som pionjarer i
inforandet av en avsektoriserad politisk organisation i Sverige (Karlsson et al., 2009).
Slutsatserna i Karlssons studie berérde framst foérhallanden rérande samordning och
demokratiska varden i kommunalpolitiken. Den avsektoriserade modellen kan framja 6kad
effektivitet genom att utrymmet for sektorspolitiska intressen minskar. Samtidigt finns daven
risker forknippade med demokratiska varden nar politisk makt koncentreras till
kommunstyrelsen och att antalet fortroendevalda minskar. Karlsson betonar ocksa behovet
av att diskutera hur relationerna mellan politiker och tjanstepersoner forandras pa grund av
inforandet av en avsektoriserad politisk organisation.

| en specifik fallstudie av Angelholms kommun, utférd vid hégskolan i Halmstad,
genomfordes en foljeforskning om inférandet och genomférandet av en avsektoriserad
politisk organisation. Denna studie vacker, i likhet med Karlssons analys, fragor om
avvagningen mellan demokrati och samordning, liksom hur relationerna mellan
kommunstyrelsen och kommunfullmaktige paverkas av inférandet av en avsektoriserad
modell (Johansson, 2016; Johansson & Severinsson, 2017; Johansson, 2018; Karlsson et al.,
2018). Slutligen genomfordes ar 2022 en ny omfattande studie, initierad av Sveriges
Kommuner och Regioner (SKR). Studien genomfordes med stod fran SKR, som var ansvarigt
for att bland annat genomféra en undersdkning bland politiker och tjanstepersoner med
erfarenhet av en avsektoriserad politisk organisation (SKR 2022). Den har artikeln ar till stor

del baserad pa denna senaste studie, och delar av materialet anvands i den empiriska

* Kommunforskning i Vastsverige (KFi) &r en forskningsinstitution som bedriver forskning och utveckling inom

ekonomi och organisationsstudier inom kommuner och regioner.
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analysen (se avsnitt 3 och 4 nedan). Det bor emellertid betonas att analysen och slutsatserna

i denna studie representerar en fordjupad analys jamfért med SKR:s rapport.

Sammanfattningsvis har tidigare forskning om inférande av avsektoriserade kommuner i
Sverige hittills inte varit sarskilt omfattande. Majoriteten av analyserna ar att beteckna som
empiriska fallstudier. Det finns ett behov av att utveckla bade teoretiska och metodologiska
aspekter for att 6ka forstaelsen for de forandringar som ar forknippade med den
kommunala sjalvstyrelsen i svensk och nordisk politik. Férhoppningsvis kan denna artikel

tjdna som ett forsta forsok att bidra till forskningen i detta avseende.

2.2 Offentlig politik och organisationsforandringar for samordning

| forskning om offentlig politik och férvaltning har analyser av villkor och utfall av
samordningsstrategier utgjort en betydelsefull del (se t.ex. Daviter et al., 2016; Roberts,
2000). Vi kan atminstone hitta tre inriktningar inom detta forskningsfalt: For det forsta
analys av strategier som fokuserar pa reformer mot att férandra organisatoriska strukturer
bland de genomférande enheterna i offentlig forvaltning. For det andra har en del analyser
uppmarksammat strategier som syftar till att indirekt utforma policyingripanden, exempelvis
genom revisioner, utvarderingar, oberoende kommissioner eller specifikt utsedda
samordnare. Den svenska regeringen har sedan ar 2000 infért 6ver 50 nationella
samordnare som behandlar specifika uppdrag om policyfragor, till exempel nationella
samordnare for att forebygga valdsbejakande extremism, psykisk hélsa, flyktingmottagning i
kommuner, dldreomsorgstjanster, och sa vidare (RiR 2016, Statskontoret, 2014). Fér det
tredje har strategier utgatt fran ett managementperspektiv dar ambitioner for
sektorssamordningen knutits till den politiska ledningen och till ledande tjanstepersoner i
forvaltningsorganisationen (Greasley & John, 2011; Knodt et al., 2022; Roiseland & Vabo,
2019).

Beslutsfattare och praktiker uppfattar ambitionerna att utveckla en integrerad eller
samordnad offentlig politik som avgdrande for att skapa langsiktiga I6sningar pa komplexa
policyproblem. Dock &r stravandena att uppna 6nskad samordning ocksa forknippade med
risker som Okade transaktionskostnader, organisatoriska konflikter, oklara
ansvarsforhallanden osv. Vi kan tala om ett policydilemma:

On the one hand, specialization is necessary to increase organizational expertise and
capacity to act; on the other hand, specialized organizational expertise, actions and
interests have to be integrated to solve cross-sectoral policy problems (Daviter et al.,
2016).
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Den kommande analysen avser att anvanda tre nyckelbegrepp inom policystudier:
organisering, samordning och komplexitet. Uppgiften ar att utveckla en analytisk
referensram for den kommande analysen av de avsektoriserade kommunerna. Lat oss borja

med begreppet organisering.

2.3 Organisering

Fragor om hur politisk organisering paverkar innehallet och genomférandet av politiska
beslut utgor ett centralt forskningsproblem inom policyanalys. | detta fall har kommuner
forsokt oka varden som samordning, demokrati, effektivitet, osv. genom att omorganisera
den kommunala organisationen. | korthet innebar organisering att resurser (pengar, kapital,
personal, information) kopplas samman med verktyg fér handling. | forskning om
organisering av offentliga politikomraden kan vi identifiera atminstone fem variabler (se
Lundquist, 1987):

— Strukturering anger hur den interna resurs- och maktfordelningen ska utformas.
Hur ska exempelvis maktfordelningen mellan fullmaktige och styrelse se ut och hur

ska delegationsordningen mellan politik och forvaltning konstrueras?

— Roller ar sjalva enheterna i organisationens arbetsférdelning och avgor vad en viss
person eller organisationsenhet far och bor gora i organisationen och kan vara

exempelvis rollen som beslutsfattare, chefsroll, expert eller administrator.

— Procedurer reglerar och samordnar rollernas interaktion och bestar av metoder
eller tekniker som utnyttjas i det dagliga arbetet. Det kan handla om exempelvis
att kommundirektoren skapar en ledningsgrupp med kommunens
verksamhetschefer eller procedurer kring hur en fraga ska initieras i
kommunstyrelsens utskott.

— Kultur & de normer som binder samman aktorerna och bestar av dominerande
varden och verklighetsuppfattningar som politiker och tjanstepersoner har i

organisationen.

— Rum berdr organisationens rumsliga aspekter och kan galla hur organisationen ska
ta hansyn till geografisk representation, lokalisering av méten, lokalanvandning i

den nya politiska organisationen.

En organiseringsprocess bygger pa aktoérernas preferenser for att astadkomma férandring.
Den grundldggande idén ar att organiseringsvariablerna ar kanaler genom vilka aktorernas
preferenser omvandlas till handling. | denna artikel ar fokus riktat mot hur kommuner
strukturerar enheter for beslutsfattande med syftet att dastadkomma forbattringar i
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hanteringen av komplexa policyproblem. | den kommande empiriska analysen stélls fragor

om hur de studerade kommunerna hanterar aspekter som beror:
— Hur beslutsarenor i kommunfullmaktige och kommunstyrelsen organiseras?

— Hur man utvecklar processer for demokratisk forankring, larande, ekonomisk
effektivitet?

- Implikationer knutna till organiseringen som bryter med institutionaliserad praxis

och kulturer férknippade med traditioner inom den kommunala sjalvstyrelsen?

2.4 Samordning

| forvaltningsforskning dar samordning ett mangdimensionellt begrepp (Peters, 2015,
Wollman, 2003). Den mest anvanda forstaelsen av interorganisatorisk samordning har
analytiskt skiljt pa positiv och negativ samordning (Scharpf, 1994). Med positiv samordning
avses samarbete mellan aktorer som skapar synergieffekter och starker kapaciteten att [6sa
policyuppgifter. Negativ samordning innebar att regler eller riktlinjer utformas for att
forhindra att organisatoriska enheter stor eller gar i vagen fér varandra. Samordning har
ocksa analyserats som redundans, det vill saga atgarder som syftar till att undvika att tva
enheter utfor samma uppgift, som mellanorganisatoriskt glapp (lacunae) nar ingen enhet
utfér en nédvandig uppgift, och inkonsistens (incoherens) nar tva eller fler enheter har olika
mal nar de agerar for en gemensam samhallsfraga (se Peters, 1998). Férutom dessa
overgripande dimensioner identifierar Peters (2015) flera andra (sub)-dimensioner inom
policystudier rérande samordningsbegreppet. Foljande ar bland de mest betydande:

samordning med avseende pa:

— process eller resultat; samordningsstravandena tar fasta pa antingen utformningen

av politiska/administrativa processer eller hur specifika policyuppgifter utfors

— vertikal eller horisontell; samordning av politikomraden horisontellt eller som en del i
ett flernivasystem

— politisk eller administrativ; rorande (1) strukturen och innehallet i politiska beslut
eller fokus pa forandringar inom forvaltningen; eller (2) samordning mellan politiskt

eller administrativt ledarskap.

— intern eller extern; aspekter inom det politiskt-administrativa systemet eller i relation

till aktorer i det omgivande samhallet.

— policyspecifika eller integrerande mdl; att antingen uppna specifika mal i ett

politikomrade eller integrerande mal, dvs. ambitioner att integrera samma typ av mal

10
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inom alla policyomraden, sdsom exempelvis jamstalldhetsintegrering eller integrering

av hallbarhetsmal i alla politikomraden.

— kort eller Idng sikt; antingen proaktivt utformad samordning pa lang sikt eller reaktivt
pa kort sikt for att hantera akut uppkomna situationer

Den har artikeln fokuserar pa samordning vid utformningen av kommunernas interna
politiska processer i den horisontella dimensionen. Avsikten ar att analysera hur
kommunerna har fordandrat sin politiska organisation fran en traditionell och sektoriserad
modell till en avsektoriserad organisation. | denna artikel innefattar den horisontella
dimensionen dven samordning av integrerande mal. Foljaktligen gor vi inga bedomningar av
resultat pa kort eller lang sikt eller samordning med externa aktorer. Det dr ocksa vart att
notera att den kommande analysen framst fokuserar pa den politiska organisationen och

endast i mindre grad pa administrativa processer och forvaltningsorganisationen.

2.5 Komplexitet

De nyckelproblem som ska analyseras ror hur kommuner kan starka sin formaga att hantera
komplexa samhallsfragor genom att inféra en avsektoriserad organisation. Utmaningen har
studerats inom policyanalys under lang tid. Rittel & Webber (1973) betonade att ett 6kande
antal fragor inom offentlig politik var svara att I6sa pa grund av vardepluralism och
framvaxten av ett alltmer mangfacetterat organisationssamhalle. Rittel & Webber pekade
darmed pa illusionen att forlita sig for mycket pa policybeslut baserade pa rationell
instrumentalitet, professionalism och specialisering. Komplexa policyproblem kdnnetecknas
ocksa av att ha en hog grad av politisk och teknisk komplexitet (Peters 2021). Politisk
komplexitet innebar att politikomradet bestar av manga och motsagelsefulla intressen som
ar involverade (Peters 2021, s. 23) och uttrycker graden av politisering genom
intressekonflikter och idépolitiska skiljelinjer. Politiska uppgifter kan vara mer eller mindre
politiskt kontroversiella. Med teknisk komplexitet avses att underliggande orsakssamband
kopplat till det aktuella politikproblemet inte ar fullt ut forstadda eller, alternativt, att de
involverar en komplicerad struktur av interaktioner mellan sociala faktorers paverkan pa
individers beteenden. Med andra ord ar det svart att bedémas sambandet mellan en specifik

atgard och onskat resultat.

Att hantera komplexa policyproblem kréaver processer som stoder larande, férmar etablera
fungerande forhandlingsnatverk, bygger pa deliberativa fardigheter samt acceptans och
overvagande av vardekonflikter i samhallet. Det ar ocksa avgorande att tydliga demokratiska
processer praglar beslutssystem och férvaltning, former av ansvarsutkravande och, inte
minst, i arbetsprocesser som ar lokalt férankrade och som férmar ta hansyn till specifika

lokala omstandigheter (Leegreid & Rykkja, 2015; Molenveld et al., 2020; Noordegraaf et al.,
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2019). Den kommande analysen av hur kommuner i Sverige infort avsektoriserade
organisationsmodeller kommer att belysa hur involverade aktérer motiverat
omorganiseringen utifran aspekter rérande demokratisk legitimitet, larandeprocesser och

deliberativa metoder.

2.6 Forskningsuppgifter

Sammanfattningsvis kommer studiens forskningsuppgifter att uppmarksamma hur berérda
aktorer motiverat inférandet av en avsektoriserad modell och, i férekommande fall, hur de
motiverar en atersektorisering. Ett grundlaggande antagande ér att olika politiska
grundfragor har praglat reformarbetet. Baserat pa de hittills presenterade teoretiska

ansatserna kommer analysen att riktas mot féljande, delvis 6verlappande, grundfragor:

1. Frdgor om samordnat beslutsfattande. Hur argumenterar de involverade aktérerna

for att starka varden som rér samordning, integrerade och langsiktiga beslut?

2. Frdagor om demokratisk legitimitet. Hur argumenterar de involverade aktorerna om

demokratisk legitimitet i reformarbetet?

3. Frdagor om kunskapshantering. Hur argumenterar de involverade aktérerna om
problem rorande balansen mellan specialisering baserad pa professionell kunskap
och kunskapsutveckling genom samordningsprocedurer baserat pa forhandling och

deliberation?

4. Frdgor om effektivitet och virdeskapande. Hur bedémer aktorerna riskerna med
Okande transaktionskostnader jamfort med potentialen att skapa andra mervarden i

organisationsférandringen fran sektorisering till avsektorisering?

3. Metoder

3.1 Datainsamling

| den kommande empiriska analysen ar avsikten att genomfdra tva forskningsuppgifter. For
det forsta att genomfora en statistisk dokumentation for att beskriva grundldggande
variabler avseende inférandet av en avsektoriserad politisk organisation. For det andra, att
fordjupa forstaelsen for hur aktorer i de berérda kommunerna motiverar inférandet av en
avsektoriserad organisation, och, dar tillampligt, hur en atersektorisering motiverats. Tva

huvudtyper av material kommer att anvandas:

For det forsta innehaller den statistiska informationen data om organisatoriska aspekter i
svenska kommuner. Den statistiska informationen har samlats in med hjalp av offentlig

statistik (SCB 2019) och data som samlats in och bearbetats av Sveriges Kommuner och
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Regioner (SKR). En del av denna data har publicerats av SKR (SKR, 2021). Forfattaren har
ocksa sjalvstandigt samlat in data fran relevanta kommuner via kommunernas webbplatser.

Slutligen har foérfattaren bearbetat denna data med hjalp av statistikprogrammet SPSS.

For det andra bygger analysen pa en dokumentation av hur aktérer i de analyserade
kommunerna motiverar processerna for avsektorisering och atersektorisering. Denna
dokumentation bestar av dels en enkatundersékning med politiker och kommunala
tjanstepersoner (n = 747), dels pa semistrukturerade intervjuer med 10 fértroendevalda och
4 kommundirektorer med erfarenhet av att arbeta i avsektoriserade kommuner.
Enkatundersokningen har utvecklats i samarbete mellan forfattaren och SKR. Det &r SKR som
har hanterat distributionen av enkaterna och daven genomfort sammanstallningen av

resultaten.

Enkatundersokningen och de semistrukturerade intervjuerna genomfordes under samma
tidsperiod fran mars till maj 2022. Det ar vart att observera en metodologisk brist gdllande
att de avsektoriserade kommunerna har bildats 6ver en lang tidsperiod (mellan 1997 och
2022) och att enkatundersokningar och semistrukturerade intervjuer i denna studie i vissa
fall har genomforts lang tid efter att de avsektoriserade kommunerna bildats.
Intervjupersonerna har olika erfarenheter av att vara aktiva i de avsektoriserade
kommunerna och har darfoér dven svarigheter att géra bedomningar och utvarderingar av
forhallanden som ligger langt tillbaka i tiden. Urvalet av intervjuobjekt i de
semistrukturerade intervjuerna har delvis tagit hansyn till denna fraga genom att vilja

intervjuobjekt med lang erfarenhet av att arbeta i den avsektoriserade modellen.

Tabell 2
Uppdelning av data
Data type Kallor — Metoder
Statistisk dokumentation Offentlig statistik (SCB 2019), rapporter och arbetsmaterial som
tillhandahallits av SKR (se SKR 2021, 2022). Statistik processad i SPSS.
Intervjuer: Enkat genomfordes och dokumenterades av SKR med politiker i

_ o .
- Enkitstudie bland politiker kommunstyrelsen (n=632, svarsfrekvens 30 %) and med chefstjansteman i

kommunens forvaltning (n=115, svarsfrekvens 45 %).
och kommunala

tjanstepersoner

- Semistrukturerade intervjuer . . . ..
) 14 personer intervjuades; 10 politiskt fortroendevalda och 4

med politiker i . .. . .
P kommundirektorer. Intervjuerna varade mellan 45-50 minuter och

kommunstyrelsen och med . - .
¥ genomfordes digitalt via plattformen Zoom.

hégre kommundirektérer
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Bade enkatundersdkningen och de semistrukturerade intervjuerna bygger pa gemensamma
fragor relaterade till de analytiska uppgifter som presenterats ovan (se avsnitt 2.6). Den
grundlaggande idén ar att de tva intervjumetoderna ar utformade for att komplettera
varandra. Enkatfragorna, som framst bestar av fasta svarsalternativ, dr avsedda att fanga
overgripande asikter i ett urval bestaende av 14 kommuner med olika socioekonomiska
forhallanden, kommunstorlek och politisk majoritet. Enkdten har utformats med tva
liknande varianter. For det forsta en enkat for alla medlemmar i kommunfullmaktige och
kommunstyrelsen i de 14 kommunerna, och en annan enkat for chefer for kommunens olika
forvaltningar (for svarsfrekvenser, se tabell 2). De semistrukturerade intervjuerna innehaller
Oppna fragor och fordjupar pa ett kvalitativt satt de fragor som stélls i enkaten. Detaljerad
dokumentation av enkatundersékningen och de semistrukturerade intervjuerna redovisas i
en sarskild rapport framtagen av SKR (SKR, 2022). Enkatstudien har bearbetats och den
beskrivande statistiken har genomférts med stdd i statistikprogrammet SPSS. De
semistrukturerade intervjuerna har genomforts digitalt i Zoom och alla intervjuer har
dokumenterats som ljudfiler. Uttalanden i de semistrukturerade intervjuerna har bearbetats
kvalitativt av forfattaren baserat pa de analytiska uppgifterna (se avsnitt 2.6). Tabell 2

sammanfattar den typ av data som anvants i analysen.

Den l3ga svarsfrekvensen i enkatundersdkningen ar vard att notera. Trots detta tacker
svarsfrekvensen ledande politiker och forvaltningschefer jamnt fordelat i alla 14
avsektoriserade kommuner. Det bor dock noteras att enkatstudien inte kan gora ansprak pa

nagon statistisk representativitet for alla politiker och chefer i de analyserade kommunerna.

3.2 Urval av kommuner

Analysen genomfors i svenska kommuner och av analytiska skal klassificeras kommunerna i

fem kategorier:
1. Alla kommuner i Sverige (exklusive Stockholm, Goteborg och Malmg) (n=287)
2. Kommuner med en traditionell sektorsbaserad politisk organisation (n=221)
3. Kommuner som har en avsektoriserad politisk organisation ar 2022 (n=55)

4. Kommuner som atersektoriserats efter en tid med en avsektoriserad organisation
(n=11)

5. Etturval av kommuner dar enkatundersokning och semistrukturerade intervjuer
genomforts. Urvalet bestar av kommuner som ar eller har varit avsektoriserade och
dessa kommuner representerar varierande kommunstorlek, politiska majoriteter och

erfarenhet av att ha arbetat med en avsektoriserad organisation (n=14).
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Kategorierna 1-4 anvands for att gora den statistiska dokumentationen och genomféra en
jamférande analys mellan kategorierna; syftet ar att kunna svara pa vad som skiljer de
avsektoriserade och atersektoriserade kommunerna fran de sektorsbaserade kommunerna.
Den statistiska dokumentationen innehaller information om den évergripande utvecklingen
av avsektoriserade modeller i Sverige, tidsperioder, kommunstorlek, antal
fortroendeuppdrag och antal fértroendevalda (se avsnitt 4.1). | den femte kategorin
relateras den kvantitativa analysen av kategorierna 1-4 till analyser av (i) en enkat bland
fullmaktigeledamoter och kommunala chefer samt (ii) semistrukturerade intervjuer (avsnitt
4.2).

Den kommande analysen avser karakterisera egenskaper i en avsektoriserad respektive
atersektoriserad organisation. Det kraver da att vi kan bestdmma vad som avses med
”sektor” i kommunens organisation. For att gora detta hanterligt kommer vi att utga fran de
olika verksamhetsslag som finns i en svensk kommun. Ar 2021 férdelade sig de kommunala

kostnaderna enligt tabell 3.

Tabell 3

Kommunernas kostnader (procent) 2021.

Kommunernas kostnader Procent
Miljéskydd, stadsplanering, raddning/nddsituation 7,6%
Kultur, idrott och fritid 46 %
Social omsorg (dldreomsorg, funktionshinder, individ/familjeomsorg) 37,2 %
Utbildning (férskola, grund- och gymnasieskola, vuxenutbildning) 43,4 %
Ovriga 7,2%
Total 100 %

Kjallor: Bearbetad fran SKR 2022.

| den traditionella sektorsbaserade organisationen ar huvudstrukturen arrangerad enligt de
utgifter som bildar en specifik sektor och dess facknamnder (se figur 1). Det ar vart att
betona att det finns manga olika versioner av en sektoriserad kommunal organisation. | vissa
kommuner organiseras till exempel utbildningspolitiken i endast en facknamnd, medan det i
andra kommuner finns tva eller (bland de stérre kommunerna) till och med tre namnder
med ansvar for utbildningspolitiken. Huvudprincipen for att raknas som en sektoriserad
kommunal organisation ar att de flesta facknamnder huvudsakligen ar strukturerade utifran

de utgifter som visas i tabell 2.

| den man en kommun delar upp dessa sektorer i flera facknamnder — exempelvis att man
inom skolans omrade omvandlar den tidigare utbildningsnamnden i dels en for -&

grundskolenamnd, dels en gymnasienamnd — kan vi saga att sektoriseringen spas pa
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ytterligare (eller avsektorisering om man gar i omvand riktning). Avsektorisering sker nar

16

facknamnder avvecklas och 6vertas av kommunstyrelsen. Avsektorisering betecknar alltsa en

process eller rorelseriktning dar det politiska beslutssystemet ror sig bort fran en

sektorsbaserad organisation. | denna studie definieras kommuner som avvecklat huvuddelen

av facknamnderna och fort 6ver deras uppgifter till kommunstyrelsen som avsektoriserade
kommuner. Det motsatta, en atersektorisering, sker nar facknamnder nybildas och atertar

beslutsfunktioner fran kommunstyrelsen.

4. Resultat

Redovisningen av den empiriska analysen gors nedan i tva underavsnitt. | avsnitt 4.1

kommer den statistiska dokumentationen att beskrivas gallande hur manga och vilken typ av

kommuner som har infért respektive avvecklat en avsektoriserad modell. | detta avsnitt

presenteras dven nagra grundlaggande aspekter av hur avsektorisering och atersektorisering

har paverkat féljande demokratiska variabler; (i) antalet fértroendeuppdrag och (ii) antalet

fortroendevalda. Darefter kommer, i avsnitt 4.2, resultaten fran intervjuerna att presenteras

och hur de involverade aktorerna motiverar inforandet av en avsektoriserad modell och, dar

tillampligt, motiveringar for att aterga till en sektoriserad modell.

4.1 Statistisk dokumentation

| tabell 4 framgar utvecklingen mellan 1999-2020 och tabellen visar att sammanlagt 66

kommuner har vid nagot tillfalle introducerat en avsektoriserad politisk organisation.

Tabell 4

Introduktion av avsektoriserade modeller och dtersektorisering i svenska kommun 1994—

2022
Ar Inférande av en avsektoriserad Beslut on atersektorisering (n)
organisation (n)

1994-1998

1999-2002

2003-2006

2007-2010 18

2011-2014 22 2
2015-2018 12 3
2019-2022 5 6
Total 66 11
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Intresset for att skapa en ny organisation var starkast under aren mellan 2006 och 2014 ars
val da 40 kommuner gick 6ver till en avsektoriserad kommun. Under perioden fran 2010 har
11 kommuner valt att atersektorisera med en facknamndsbaserad organisation. Under
mandatperioden (2019-2022) 6versteg for forsta gangen antalet atersektoriserade
kommuner med antalet som avsektoriserades. Det ar dock svart att beddma om detta ar en
trend mot 6kande atersektorisering. Majligtvis kan det antyda att den avsektoriserade
modellen tappat nagot av sin attraktivitet. | tabell 5 visas invanarantalet i olika

kommunkategorier.

Tabell 5

Folkmdngd i svenska kommuner 2020

Kategori av kommun Befolkning Befolkning Befolkning
(2020) (2020) (2020)
Genomsnitt Median Span
Avsektoriserade kommuner 2022 (n=55) 11 095 9043 47 050-2 442
Atersektoriserade kommuner 2022 (n=11) 17 765 13194 42 910-6 658
Sektorsbaserade kommuner 1997-2022 (n=221) 34 692 19412 233 839-2 387
Total (n=287) 29522 16 042 233 839-2 387

Bland de kommuner (n=66) som har eller haft en avsektoriserad organisation ar det endast
tre kommuner som har ett invanarantal éver 40000 och cirka 55 % av de avsektoriserade
kommunerna har farre an 10000 invanare. Den stérsta kommunen 47050 invanare 2020) ar
Kungélvs kommun och den minsta (2442 invanare) ar Sorsele kommun. Det ar ocksa vart att
notera att bland kommuner som atersektoriserats ar det i huvudsak kommuner som ar
nagot storre dn genomsnittet bland de kommuner som avsektoriserats. Slutsatsen ar
darmed att den avsektoriserade organisationstypen, med nagra fa undantag, ar férknippad

med sma kommuner.

Med en avsektoriserad kommunorganisation forandras de politiska fortroendeuppdragens
innehall. Kdnnetecknande &r att facknamnderna avvecklas och deras ansvar laggs over pa
kommunstyrelsen. | den avsektoriserade modellen har dock ofta ocksa myndighetsnamnder
initierats for att hantera individuell myndighetsutévning inom framst socialvard och miljo-
och byggfragor. Till detta ska laggas att nya typer av fortroendeuppdrag har tillkommit
knutna till att man kommit att betona kommunfullmaktiges roll som forum fér de
fortroendevalda att formulera politiska strategier och langsiktiga visioner. Detta har ofta
skett genom att sarskilda, tillfalliga eller fasta, beredningar inrattats i kommunfullmaktige.
En grundfraga handlar darfér om hur den avsektoriserade organisationen paverkat antalet

fortroendeuppdrag i berérda kommuner. | tabell 6 ges ett samlat svar pa den fragan.
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Tabell 6
Antal fortroendeuppdrag, index. 1995=100

Kategori av kommun 1995 2003 2007 2011 2015 2019
Avsektoriserade kommuner 2022 (n=55) 100 87 80 76 70 68
Atersektoriserade kommuner 2022 (n=11) 100 (88) (75) (77) 75 78
Sektor-baserade kommuner 1997-2022 (n=221) 100 94 90 90 88 88
Total (n=287) 100 92 88 87 84 84

Det ar kant fran andra analyser att antalet fortroendeuppdrag i svenska kommuner minskat
under de senaste 25 aren (SCB 2019). Under perioden mellan 1995 och 2019 har antalet
uppdrag minskat med 16 % om vi raknar samtliga svenska kommuner. Bland de 56
kommuner som har en avsektoriserad organisation ar 2022 ar den sammanlagda
minskningen av antalet uppdrag hela 32 %. Trots att den avsektoriserade
organisationsmodellen innebar att en del nya namnder etableras och att nya uppdrag knyts
till kommunfullméaktige har antalet uppdrag minskat starkare an vad som géller for

kommuner som inte avsektoriserats.

| tabell 7 fordjupas analysen och vi kan se att minskningen av antalet fortroendeuppdrag i
avsektoriserade kommuner ar en direkt foljd av beslutet att genomféra en omorganisation.
Tabellen visar dven att i de kommuner som atersektoriserats har antalet fértroendeuppdrag
Okat men inte natt upp till det antal uppdrag som fanns fére det att man introducerade en

avsektoriserad modell.

Tabell 7

Antal fértroendeuppdrag i kommuner med en avsektoriserade/dtersektoriserade modell

Avsektoriserade och Foértroendeuppdrag — fére och efter avsektorisering och 2019
atersektoriserade
kommuner Fore Efter +/- 2019 +/-
Avsektoriserad (n=55) 173 135 -22% 130 -4%
Atersektoriserad (n=11) 190 139 -27% 174 +25%

Utvecklingen av antalet fortroendevalda har haft en minskande trend om vi raknar ett
genomsnitt for alla kommuner i Sverige. | tabell 8 visas att nergangen av antalet
fortroendevalda minskat med 15 % under perioden 2003—-2019. Kommuner med en
avsektoriserad organisation uppvisar en an starkare nergang i antalet fortroendevalda. Bland

de kommuner som atersektoriserats kan vi se svag 6kning av antalet fortroendevalda under
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de ar som gatt sedan man atersektoriserats. Med minskande antal fortroendeuppdrag och
minskande antal fértroendevalda har uppdragskoncentrationen, antalet uppdrag per

fortroendevald, okat i samtliga kommuner men framst i de avsektoriserade kommunerna.

Tabell 8
Antal fértroendevalda, index 2003=100

Kategori av kommun 2003 2007 2011 2015 2019
Avsektoriserade kommuner 2022 (n=55) 100 91 83 78 75
Atersektoriserade kommuner 2022 (n=11) 100 88 86 86 87
Sektor-baserade kommuner 1997-2022 100 94 92 90 88
(n=221)

Total (n=287) 100 93 90 88 85

Dokumentationen visar att inforandet av en avsektoriserad organisation leder till minskat
antal fortroendeuppdrag och fortroendevalda. Dokumentationen visar ocksa att den
avsektoriserade modellen inforts bland kommuner med relativt fa invanare. Nasta delavsnitt

kommer att fordjupa analysen med hjalp av enkatdata och semistrukturerade intervjuer.

4.2 Enkat och semistrukturerade intervjuer

| detta avsnitt gors en 6versikt av hur de involverade aktérerna — fortroendevalda och
kommunala chefer — artikulerar vilka motiveringar man anser funnits som grund for
reformarbetet med att skapa en avsektoriserad organisation eller i forekommande fall hur
man motiverar en atersektorisering? Analysen ger ocksa bilder av hur intervjupersonerna
(bade i enkater och i semi-strukturerade intervjuer) bedémer och varderar utvecklingen i de
avsektoriserade kommunerna utifran anforda motiveringar. Analysen grundas pa bade
enkatdata och semistrukturerade intervjuer. Avsnittet bestar av en djupgaende analys av
fyra policydilemman (se avsnitt 2.6 ovan) som ar férknippade med motiveringar for och

emot en avsektoriserad organisation:

Frdgor om samordnat beslutsfattande

Frdgor om demokratisk legitimitet

Fragor om effektivitet och vérdeskapande

Fradgor om kunskapsutveckling

En av de huvudsakliga motiveringarna i intervjumaterialet for att inféra en avsektoriserad
politisk organisation ar potentialen att skapa samordnade och langsiktigt orienterade

politiska beslut. Cirka 60 % av de valda representanterna i kommunstyrelsen (nagot mindre
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bland medlemmarna i kommunfullmaktige) drar slutsatsen att beslutsfattandet i en
avsektoriserad modell, generellt betraktat, 6kar samordningsvarden. De intervjuade
kommundirektorerna betonar enhalligt att den avsektoriserade modellen har sin

huvudférdel i att framja samordnat beslutsfattande i kommunalpolitiken.

Nar de intervjuade ombeds att specificera hur samordningsvardena har utvecklats inom
arbetet med Agenda 2030 blir argumentationen nagot mer osaker eller sviavande. De
intervjuade har svarigheter att pa ett tydligt satt precisera pa vilka sdtt samordningsvardena
har 6kat i kommunens arbete med olika samhallsutmaningar. Intervjumaterialet ger inga
specifika svar pa varfor det férhaller sig pa detta satt. Nagra intervjuade havdar att
kommunstyrelsen har fatt en 6kande mangd uppgifter pa grund av att facknamnderna har
avskaffats och att den politiska dagordningen darmed kommit att praglas av mer vardagliga
och sektorsorienterade politiska problem. Den dagliga verksamheten att driva skolor,
dldreomsorg och att fa budgetresurserna att racka till tenderar att 6verskugga de mer

langsiktigt orienterade och sektorsovergripande ambitionerna.

Slutsatsen ar att en avsektoriserad modell har potential att starka samordningsvarden och
langsiktiga strategier for att hantera 6vergripande samhallsutmaningar. Dock ar vagen till att
uppna detta praglad av svarigheter relaterade till att de sektorsvisa politiska fragorna ar
standigt narvarande och kraver kontinuerlig uppmarksamhet. Sammantaget visar de
empiriska analyserna ett dilemma i att forena behoven av att hantera dagliga policyuppgifter
och samtidigt skapa samordning och langsiktighet for att [6sa komplexa samhallsproblem.
Med andra ord verkar de analyserade kommunerna vara bundna av institutionaliserade
praktiker, framst traditioner knutna till en sektorspolitisk ordning, som utgér hinder for att
skapa faktisk samordning rorande manga av kommunernas mest grundlaggande

samhallsutmaningar.

Ett satt att hantera detta dilemma har varit att skapa en starkt roll fér kommunfullmaktige
att utfora strategiskt och langsiktigt utvecklingsarbete. Kommunfullmaktige har i en del av
de avsektoriserade kommunerna organiserat ett system med beredningar for att lyfta fram
langsiktiga och visionara perspektiv. Exempel ar att beredningar tillsatts med uppgift att
utveckla nya idéer och forhallningssatt i fragor som rér ungdomars situation,
oversiktsplanering, klimatanpassning, foretagsutveckling, digitalisering. | beredningarna har
utrymme getts for att forankra detta utvecklingsarbete bland medborgare och intressenter
genom exempelvis medborgardialoger, olika larandeaktiviteter och 6ppna fragestunder pa
fullméaktiges moten osv.

Intervjumaterialet innehaller uttalanden om detta arbete som pekar pa varierande resultat. |
vissa kommuner karakteriseras arbetet av entusiasm. | dessa kommuner betonar

intervjupersonerna att kommunfullmaktige har vitaliserats som en plats for politisk debatt
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och har bidragit till att 6ka langsiktiga perspektiv och férbattrade samordningsvarden. |
andra kommuner kan uttalandena vara mindre entusiastiska. | dessa fall ar den primara
uppfattningen att fullmaktigeberedningarna karakteriserats av svarigheter att uppratthalla

ett aktivt och livskraftigt arbete under langre perioder.

Intervjupersonerna forklarar dessa svarigheter ofta med att det saknas “kommunicerande

IH

karl” mellan kommunfullmaktige och kommunstyrelsen. De idéer och foérslag som tagits fram
i fullmaktigeberedningen har inte férankrats i tillracklig omfattning i kommunens
ledningsstruktur och forvaltningsorganisation. Exempelvis har fullmaktiges beredningar lagt
fram forslag som inte kopplats till kommunens budgetprocess. Fullmaktiges
utvecklingsarbete har darmed endast delvis (och ibland inte alls) genomforts inom de ramar
som kommunstyrelsen skapat. Av denna anledning riskerar beredningsarbetet i fullmaktige
att uppfattas som symbolpolitiska aktiviteter som inte leder till verkliga férandringar. Vi kan
har, an en gang, se att traditionella och institutionaliserade roller varit svara att férandra.
Kommunfullmaktiges traditionella roll ar att fungera som kommunens hégsta beslutande
organ. Fullmaktiges roll har traditionellt varit att ta stallning till beslutsférslag som lagts fram
av kommunstyrelsen, fackndmnder och fran kommunférvaltningen. Och da inte tvartom, det
vill sdga att fullmaktige utgor initiativtagare till olika kommunpolitiska strategier och
reformer. Fullméaktige har ibland sagts vara ett sorts transportkompani med uppgift att fatta
formella beslut som i realiteten redan avgjorts i tidigare beredningsprocesser. Kommunens

forandrade roll i avsektoriserade kommuner gar delvis stick i stdv med denna praxis.

| vissa atersektoriserade kommuner utgor dessa problem den centrala motiveringen bakom
atersektoriseringen. | de kommuner som har atersektoriserats upplever de intervjuade att
det dr utmanande att balansera kommunstyrelsens avgorande roll i kommunpolitiken med
att skapa langsiktiga strategier i fullmaktige. Det upplevs som lattare att hantera den typen
av langsiktiga fragor inom ramen for en sektorsbaserad organisation an med den
avsektoriserade modellens logik. | en sektoriserad modell finns det en arbetsférdelning som
mojliggor att fackndamnderna, a ena sidan, kan dgna sig at framst specifika sektorspolitiska
fragor. A andra sidan kan kommunstyrelsen huvudsakligen dgna sig at kommundvergripande
och langsiktiga utvecklingsfragor. Slutligen atertar kommunfullmaktige sin traditionella roll
som kommunens hogsta beslutsfattande organ (inte rollen att initiera langsiktig och visionar
politik).

Nar det galler motiveringar kring demokratisk legitimitet ger det empiriska materialet en i
huvudsak problematisk bild. De intervjuade (enkater saval som semistrukturerade
intervjuer) uttrycker en medvetenhet om att det med ett minskande antal
fortroendeuppdrag och fortroendevalda finns risker for att en avsektoriserad modell kan

komma att underminera grundlaggande demokrativarden. Flera argument aterfinns i det
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empiriska materialet som betonar risker med en 6kad maktkoncentration till ledamoéterna i
kommunstyrelsen. En majoritet, upp till 65 %, av de intervjuade anser att
demokratiaspekterna ar problematiska i den avsektoriserade modellen, framst pa grund av
att antalet fortroendevalda blir farre. Av denna anledning drar de intervjuade slutsatsen att
modellens langsiktiga hallbarhet ar i fara om inga andra atgarder vidtas for att sdkerstalla
grundlaggande demokratiska varderingar.

Cirka 50 % av de intervjuade i de semistrukturerade intervjuerna lyfter fram
kommunfullméaktiges demokratiska roll i detta sammanhang. Reformarbetet i vissa
avsektoriserade kommuner har inriktats pa att forbattra demokrativarden genom att oka
antalet uppdrag i fullméaktige genom fler beredningar och darmed ocksa skapa uppdrag som
mojliggor okad rekrytering av nya politiker. Manga pekar ocksa pa att beredningsarbetet i
fullmaktige kan bidra till att vitalisera debatter och andra typer av demokratiska aktiviteter
runt kommunfullmaktige. | foregdende avsnitt ovan om samordningsvarden drogs dock
slutsatsen att det funnits tveksamheter kring hur de avsektoriserade kommunerna lyckats

med sina intentioner att starka kommunfullmaktiges roll i detta avseende.

Pa fragan om hur fullmaktiges demokratiska roll férandrats kan konstateras att de
intervjuade kan delas in i tre grupper. | den forsta gruppen (25 % i undersékningen) gors
bedémningar som pekar pa en férnyad och vitaliserad demokratisk roll. | jamforelse
forekommer en mer negativ beskrivning i den andra gruppen (20%), namligen att
fullmaktiges demokratiska arbete tvartom forsvagats och blivit ett uttryck for mer av
symbolpolitik an av faktiska férandringar. | den tredje och storsta gruppen (40 %) havdar
man att fullméktiges roll inte paverkats alls av organisationsférandringen. En tolkning av de
empiriska observationerna ar att demokrativiarden varierar mellan kommunerna. Den
overgripande slutsatsen ar dock att intentionerna att kompensera for demokratiska
underskott i samband med det minskande antalet fortroendevalda endast marginellt har
uppfyllts i de analyserade kommunerna. Aterigen verkar det som att traditionella och
institutionaliserade praktiker har haft en aterhallande inverkan pa aktiviteter som syftat till

att forstarka det demokratipolitiska arbetet i de avsektoriserade kommunerna.

Den enskilt tydligaste slutsatsen i den empiriska analysen handlar om hur
intervjupersonerna bedomer riskerna med 6kande transaktionskostnader kontra potentialen
att skapa merviérden i en avsektoriserad modell. De flesta av de intervjuade drar slutsatsen
att den avsektoriserade modellen skapar forutsattningar for att forbattra
kostnadseffektiviteten i de politiska besluten. Farre fortroendevalda ar inblandade,
beslutsfattandet koncentreras till kommunstyrelsen och éverlag betraktas den politiska
organisationen (bland de intervjuade) som okomplicerad och mindre resurskravande an en

traditionell sektorsbaserad modell. De intervjuade menar darfér att en avsektoriserad
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modell minskar de administrativa kostnaderna och, som tidigare konstaterats, med en

potential att skapa mervarden i kommunpolitiken genom 6kad sektorssamordning.

Enligt de intervjuade sker en betydande del av effektivitets- och samordningsvinsterna i
kommunstyrelsens utskottsarbete i samband med interna forberedelser infér det formella
beslutsfattandet. Aven om vi finner ndgot ambivalenta eller motstridiga bedémningar om
samordnade atgarder och demokratiska varderingar, anser de intervjuade att mojligheterna
att uppna ekonomisk effektivitet ar en av modellens framsta fordelar. Modellen gor det
lattare for de politiska partierna att hitta nya politiker, beslutsprocesser forenklas och den
ekonomiska styrningen ar fixerad vid endast en punkt i organisationen, namligen hos
kommunstyrelsen och kommunledningsférvaltningen. De intervjuade betonar ofta den
typen av effektivitetsvarden dven om man ocksa ser kompletterande mojligheter med
modellen knuten férmagan att langsiktigt starka mojligheterna att hantera komplexa

policyproblem.

Slutligen ska analysen behandla fragor om kunskapsutveckling. | de empiriska
undersokningarna stéalldes fragor om hur beslutsfattandet i den avsektoriserade modellen
kan skapa en balans mellan a ena sidan specialisering baserad pa yrkeskunskap och a andra
sidan samordningsforfaranden baserade pa behovet av férhandling och 6verlaggning. De
flesta av de intervjuade kommundirektorerna beskriver kommunernas administration som
professionsbaserade aktiviteter, det vill sdga kdrnaktiviteter som utgar fran en sektoriserad
lagstiftning, yrkeskunskap och tidigare traditioner och praxis. Kommundirektérerna havdar
att nar behovet av sektorspolitisk samordning aktualiseras (hantering av exempelvis
klimatfragor, sakerhetssystem och foretagsutveckling), maste kommunpolitiken ha formaga
att skapa institutionella kapaciteter for att nd bortom den sektoriserade
organisationsstrukturen. Beslutsfattandet kraver da ofta kvalificerade 6vervaganden dar
kommunens professionsgrupper har férmaga att fanga upp och hantera grundlaggande

samhallsutmaningar.

Kommundirektérerna uttrycker har enhalligt att de kommunala cheferna i kommunens
forvaltningsorganisation har hanterat den typen av utmaningar genom att 6ka
samverkansprocesserna mellan varandra. Kommundirektorerna har initierat mer frekventa
aktiviteter och interaktioner med forvaltningschefer som ar ansvariga for karnverksamheter
inom sektorspolitiken. | denna del visar intervjumaterialet olika mdéjligheter att skapa
samordningsvarden i det politiska beslutsfattandet. Kommunledningen, med
kommundirektdren i spetsen, har har 6kat interaktionen med férvaltningscheferna som man

anser ha bidragit till att forbattra samordningsvarden generellt.

Kommundirektorerna betonar i detta sammanhang att kommunens verksamheter

domineras av speciallagstiftning, yrkeskunskap och en sektoriserade institutionell praxis.
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Ambitioner att astadkomma samordning har ofta svart att na kommunens vardagliga
politiska arbete. Den sektorspolitiska grunden ar baserad pa gedigen yrkesméssig kompetens
och kunskapshantering som aven praglar de avsektoriserade kommunerna. Samordning av
komplexa policyproblem tenderar darfor att framst omfatta 6kad interaktion mellan ledande

tjanstepersoner i kommunens forvaltningsorganisation.

5. Slutsatser och framtida forskningsbehov

Den empiriska beskrivningen av den forsta forskningsuppgiften visar att nastan 25 % av
svenska kommuner har haft en avsektoriserad politisk organisation. Det var framst under
perioden 2007-2014 som intresset var som storst, nar over tva tredjedelar av alla
avsektoriserade kommuner skapades. Under perioden efter 2014 har intresset minskat och
det ar vart att notera att 11 kommuner har beslutat att aterga till en sektorsbaserad
organisation. De analyserade processerna av avsektorisering har paverkat demokratiska
varden genom att antalet fortroendeuppdrag och fortroendevalda minskat avsevart i de
avsektoriserade modellerna jamfort med kommuner med en sektorsbaserad organisation.
Det innebar att en avsektoriserad modell, i jamforelse med en sektorsbaserad, kdnnetecknas
av en tydlig koncentration av makt till farre beslutsfattare. Ambitioner i avsektoriserade
kommuner att 6ka antalet fértroendevalda i kommunfullmaktige har endast marginellt
kompenserat for den 6vergripande forlusten av fortroendeuppdrag som skett nar
facknamnder avskaffats. Den centrala slutsatsen av analysen i denna studie visar att

demokratimassiga tillkortakommanden ar forknippade med den avsektoriserade modellen.

Nar det galler den andra forskningsuppgiften har fyra policydilemman analyserats: fragor om
(1) samordnat beslutsfattande, (2) demokratisk legitimitet, (3) effektivitet/vardeskapande
och (4) kunskapshantering. En 6vergripande slutsats ar att den avsektoriserade modellen
kdnnetecknas av att i hog grad utmana en institutionaliserad praxis som ar férknippade med

den kommunala sjalvstyrelsen i Sverige. Kort sagt visar resultaten i denna del féljande:

1. Huvuddelen av intervjupersoner drar slutsatsen att en avsektoriserad modell 6kar
vardet av samordning i kommunpolitiken. Enligt de intervjuade har den
avsektoriserade modellen sin framsta fordel nar det galler att framja ett integrerat
och samordnat beslutsfattande. De intervjuade har dock svart att ge konkreta svar
pa hur samordningsvarden har uppstatt. Vagen till att 6ka samordningsvarden ar
ocksa kantad av olika problem. Den politiska dagordningen maste ofta dgna sig at

mer akut uppkomna politiska fragor, ofta med ett tydligt sektorsspecifikt innehall.

2. Nar det géller den demokratiska legitimiteten ger materialet en i huvudsak

problematisk bild. | denna del argumenterar de intervjuade for att inférandet av en

24



Samordning och komplexa policyproblem 25

avsektoriserad modell skapar demokratiska problem genom att antalet
fortroendevalda minskar vilket riskerar att urholka kommunpolitikens legitimitet.
Forsoken att starka demokrativarden genom en forstarkt roll fér kommunfullmaktige

har haft ett begransat genomslag ur ett demokratiskt perspektiv.

3. Den tydligaste slutsatsen fran de genomfdrda intervjuerna ar att de avsektoriserade
modellerna skapar kostnadseffektivitet och att modellen bidrar till besparingar i
administrativa kostnader. Modellen framjar beslutsfattande som kdnnetecknas av
kortare beslutsvagar ndr den ekonomiska forvaltningen ar fixerad vid

kommunstyrelsen och kommunledningsfoérvaltningen.

4. Nar det géller fragor om hur man kan skapa en balans mellan professionaliserad
specialisering och avsektoriserat beslutsfattande, visar resultaten av det empiriska
materialet pa behov av att utveckla en institutionell kapacitet genom att forbattra
interaktionen och larandeprocesser mellan politik och férvaltning samt formagan att

utnyttja professionell kunskap for att hantera tvarsektoriella politiska problem.

Forsoken att infora en alternativ politisk organisation i den svenska kommunala
sjalvstyrelsen dr en mangfacetterad historia. FOor det forsta kan insatserna tolkas som en
berdttelse om hur samhdllsutmaningar sdtter press pd kommunala aktérer att férdndra ett
institutionaliserat system som kdnnetecknas av att vara starkt sektoriserat. Reformarbetet
syftar darmed till att férbattra samordnade atgarder for att hantera komplexa politiska
problem. Analysen i denna studie visar att den avsektoriserade modellen har bidragit till att
Oka processvardena kring horisontell samordning. Vi kan dock knappast tala om enkla
samordningsvinster. Det ar till exempel osdkert om den avsektoriserade modellen har skapat
hallbara forutsattningar for att hantera langsiktiga systemfragor (till exempel kommunala

atgarder for att na hallbarhetsmalen i Agenda 2030).

| det empiriska materialet finns flera exempel pa hur den institutionaliserade praktiken
forknippad med den svenska kommunala sjalvstyrelsen skapar osdkerhet och hinder for att
utveckla en avsektoriserad modell. Nagra exempel handlar hdar om svarigheter att utveckla
alternativa arbetssatt kopplade till kommunfullmaktige eller samordningsmetoder som
utvecklats inom ramen for kommunstyrelsens arbete. Det har darfoér i flera fall varit svart
eller omojligt att forandra etablerade och institutionaliserade strukturer. En konsekvens av
dessa institutionellt betingade spdnningar har i nagra fall resulterat i atersektorisering,
namligen att avsektoriserade kommuner fattat beslut om att aterga till en sektorsbaserad

organisation.

For det andra kan reformanstrangningarna tolkas som en berdttelse om att utveckla

konkreta samordningsstrategier. Den dominerande strategin handlar i det har fallet om
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organisationsforandringar som starker mojligheterna att samordna sektorsbaserade
politikomraden. Malet har i stor utstrackning varit att minska inflytandet for sektorspolitiska
intressen och aktorer i kommunpolitiken. Analysen visar att de avsektoriserade
kommunerna delvis lyckats med denna ambition. Genomférda forandringar i organisationen
att avskaffa facknamnderna har skapat utrymme for 6kade samordningsinitiativ i

kommunstyrelsen.

En slutsats i denna del ber6ér dock mojligheterna att ytterligare starka de samordningsvarden
som fokuserar pa det politiska ledarskapet och som uttryckligen pekar ut sarskilda
samordnare i den kommunala organisationen. | de analyserade kommunerna ar den
samordnande funktionen pa politisk niva koncentrerad till politikerna i kommunstyrelsen.
Analysen visar ocksa att flera avsektoriserade kommuner anvande sig av
kommundirektdrens position for att samla chefer inom kommunens olika sektorspolitiska
omraden till gemensamma moten for att utbyta information om allmanna kommunala
fragor. Det finns dock inga exempel i de studerade kommunerna som har inrattat en
organisatorisk enhet eller en person med ett évergripande uppdrag som
"kommunsamordnare”. Analysen visar ocksa pa en brist pa samordningsstrategier kopplade
till maktrelaterade mojligheter for politiker och/eller chefer att implementera

samordningsinsatser i det dagliga politiska arbetet.

For det tredje kan skapandet av avsektoriserade kommuner ocksa berattas som en historia
om hur sma kommuner kdmpar fér att klara det dagliga politiska arbetet i en situation med
standigt vaxande osdkerhet kring till exempel avfolkning, knappa finansiella resurser och
svarigheter att rekrytera fortroendevalda. Det finns inslag av motiveringar som tyder pa att
inférandet av avsektoriserade modeller ger fordelar i form av minskade
transaktionskostnader, forkortade beslutsvagar, en tydlig politisk organisation och ett
nedbantat partipolitiskt styrsystem. Drivkraften bakom organisationsforandringarna blir da i
forsta hand ett satt att hantera en kritisk situation. De 6vergripande ambitionerna att starka
samordningsvarden kan da lyftas som symbolpolitiska férevandningar for att tona ner bilden

av en kommun i kris.

| tidigare avsnitt (avsnitt 2.1) har det noterats att det har gjorts relativt fa analyser av de
avsektoriserade kommunerna i Sverige. Forskningen kdnnetecknas ocksa av att det framst
genomforts empiriska fallstudier i ett mindre antal kommuner. | denna artikel har analysen
fokuserat pa den politiska organiseringen i ett urval av 15 (genom enkatstudier) och fem
kommuner (genom semistrukturerade intervjuer). Det finns behov av att fordjupa analysen

och forskningen i atminstone tre avseenden.

For det forsta finns det obesvarade fragor om hur kommunernas administrativa organisation

har férandrats och paverkats av anpassningen till en centraliserad och avsektoriserad politisk
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organisation. Den avsektoriserade modellen innebar en ny form av politisk-administrativ
logik dar det politiska beslutsfattandet koncentreras till kommunstyrelsen. Samtidigt
behover forvaltningsorganisationen fortfarande behalla varden som ar férknippade med
yrkes- och specialistkompetens. | detta avseende finns ett behov av fordjupad forskning
bade av hur politiker och tjanstepersoner hanterar denna fordandrade relationslogik.

For det andra visar analysen i denna artikel att det framst har varit de mindre kommunerna
som har initierat avsektoriserade modeller. Analysen visar ocksa att det framst (med nagra
undantag) har varit bland de stérre kommunerna som beslut har fattats om att lamna den
avsektoriserade modellen och aterga till en sektorsbaserad politisk organisation. Det finns
darfor anledning att gora fordjupade analyser av skillnaderna i hur mindre och storre
kommuner ser pa och motiverar om man ska behalla eller 6verge den avsektoriserade
modellen. Det skulle ocksa vara intressant att titta narmare pa hur stérre kommuner arbetar
med en namndstruktur som ar mer specialiserad och fragmenterad jamfort med situationen

i mindre kommuner.

Slutligen finns det ocksa ett behov av att belysa nddvandigheten av fler forskningsprojekt
som genomfoér analyser av forhallandet mellan kommuners organisering av politik och
forvaltning och dess formaga att adressera komplexa samhéllsproblem relaterade till
exempelvis klimatfordandringar, urbanisering, sociala ojamlikheter, sdkerhetshot, 6ppet vald
och fragor som rér demokratiska varderingar. Utvecklingen och experimenten med
avsektoriserade politiska organisationer i Sverige visar hur politiska aktorer i lokalpolitiken
soker organisationsmodeller som kan mota dessa typer av samhallskriser och problem. Fler
forskningsprojekt behover dgnas at att fordjupa forstaelsen av hur institutionaliserade
praktiker kopplade till lokalt sjdlvstyre kan férandras eller reformeras nar det handlar om att

hantera komplexa policyproblem.
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