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FORORD

Vi har med den hjilp av all den information vi kunnat hitta under en langre tid forsokt att
gora en djupare analys av varfor vissa saker gatt fel 1 Grastorp.

Med fel menar vi skolans situation, utflyttningen, foretagarnas forsdimrade beddmning av
orten som naringsplats, kommunens ekonomi och skuldséttning, skenande kostnader i
relation till budgetar samt ineffektivitet i tjinstemannaorganisationen, idgonfallande
rekryteringar och chefsinflation.

Det har varit ett stort arbete att forsoka forstd och kartldgga varfor utvecklingen i
Gristorps kommun har tagit en negativ riktning inom dessa omrdden. Under denna period
har omfattande mingder bakgrundsdata och dokumentation frdn Gristorps offentliga
forvaltning samlats in, liksom forskningsrapporter, fallstudier och andra relevanta kallor.

Analysen har genomforts 1 en iterativ process dir insamlat material, forskningsjamforelser
och kritiska granskningar av styrningsmodeller, kommunala processer och ekonomisk
forvaltning har bearbetats och granskats av bdde Al och en arbetsgrupp. Genom att koppla
samman vara observationer och hypoteser med vetenskapliga insikter har strukturella
brister identifierats for att kunna konstruera ett mojligt och effektivt atgardsprogram. Al
har ocksa anvénts for att testa dessa hypoteser, utmana resonemang och sikerstilla att
vara slutsatser bygger pé fakta och inte enbart subjektiva uppfattningar.

Syftet dr inte generellt att peka pa felen eller blicka bakat utan att genom denna analys
bringa ljus 6ver vilka handlingar som nu kan krédvas for att ateruppritta politikernas makt,
tjdinsteménnens kompetens och effektivitet samt transparensen, och kanske framforallt,
viljarnas fortroende for helheten.

Det 6vergripande syftet dr naturligtvis att, genom att kunna visa samband och helhet, géra
det mojligt att reparera skadorna och vidare dérifran att lyfta Gréistorp till en avundsvird
position bland landets kommuner.

Det finns véldigt mycket bra med Gréstorp, vi har inte fyllt ut med detta, det ar langt nog
dnda, men en kritiker eller protektor av status quo, eller historiska misstag skulle kunna
argumentera att analysen ar ensidig dé beslut och handlingar inte far utrymme att visa sig
genom de eventuella goda effekterna. Detta dr forvisso sant men vi anser det irrelevant for
dndamalet da resultaten idag, av det som varit, talar for sig sjdlv. Situationen ar ohallbar
och det goda som kan ha kommit samtidigt star i situationens skugga, och dessutom
kunde ha kommit 4nda, kanske méngfalt.



Skillnaden mellan "vad" och "hur" i kommunal styrning

Kommunal styrning bygger pa en avgoérande skillnad mellan vad som ska goras

och hur det ska genomforas, detta har vi hort vara politiker predika och da noterat tydligt
att det finns en mirklig aversion mot "huret”, detta vill man absolut inte ta i, det &r
olampigt, farligt for demokratin. Men om det ar sa, vad hiander da med huret” nir makten
koncentreras, personer sitter pa bagge stolarna och riktningen inte tas ut?

Vad-nivan - Bestér av politiska beslut och strategier, faststillda av fortroendevalda i
kommunfullméktige och ndimnder. Denna niva behandlar vilka mal och riktlinjer som ska
styra kommunens verksamheter.

Hur-nivén - Bestar av det operativa genomforandet, dér tjinstemén och forvaltningar
omvandlar politiska beslut till praktiska atgérder och verksamheter.

En vilfungerande kommunal styrning forutsétter traditionellt att politiker beslutar om
vad och att tjanstemdn genomfor hur. Men for att denna balans ska fungera krivs tydliga
kontrollmekanismer och ansvarsutkrdvande. Om balansen rubbas riskerar vad-nivén att ta
over dven dér hur-nivan bor sta i forsta rummet. Vem ar da ansvarig for "hur” om alla
bara dgnar sig at vad”. Och dé har vi dnnu inte kommit till “’varfor”.

Hur obalansen forstiarker riskerna i Grastorp

I Gréstorp har en rad strukturella fordndringar under de senaste aren lett till att balansen
mellan vad och hur har brutits. Konsekvenserna kan sammanfattas i foljande
problemomréden:

Avskaffandet av nimnder och koncentrationen av beslut till kommunstyrelsen
Sammansméltningen av roller mellan politik och tjinstemannaorganisation
Inforandet av Tillitsbaserad styrning utan tydliga kontrollfunktioner
Otydliga arbetsbeskrivningar och brist pa organisatorisk struktur

Bristande ekonomisk och strategisk formaga

Forsvagat ansvarsutkrivande

Centralisering av budget

Minskad transparens

Forandrat ledarskap



Denna strukturella obalans har resulterat i en ineffektiv och 4ven om det inte syns, i
realiteten, lamslagen organisation, dir beslut fattas utan tydlig insyn, dir
ansvarsfordelningen ar otydlig, agendan osynlig och dar kommunens léngsiktiga
utveckling styrs av beslut utan tillricklig grund eller uppfoljning. For att dterstélla en
fungerande demokratisk styrning kridvs omfattande reformer inom alla dessa omraden.

Bristen pa arbetsbeskrivningar och organisatorisk struktur

I Gréstorps kommun saknas enligt uppgifter fran kansliet riktiga arbetsbeskrivningar for
ndstan samtliga tjanstemén och chefer, med undantag for kommundirektoéren och
kommunalrddet. De tva arbetsbeskrivningar som existerar for dem kan dock anses sa
ofullstindiga dé& de saknar visentliga element sdsom specificerade arbetsuppgifter,
ansvarsomraden, tydliga mal, samt metoder for uppfoljning och utvirdering av
arbetsinsatser att de inte heller kan anses finnas 1 &tminstone sidan mening.

Dirtill saknas ett organisationsschema som klargor hierarkin och rollférdelningen inom
kommunen.

Forskning visar att tydliga och fullstdndiga arbetsbeskrivningar och definierade
ansvarsomraden dr avgorande for effektiv styrning och kontroll inom offentliga
verksamheter. En rapport fran Svenskt Naringsliv och WSP ("Kommunal effektivitet -
struktur eller skicklighet") betonar att utan tydligt definierade arbetsuppgifter och
ansvarsomraden forsdmras forvaltningens kapacitet att agera strategiskt och ansvarsfullt.

En annan studie frdn DIV A-portal papekar att brist pd tydliga ansvarsfordelningar leder
till informella maktstrukturer och ineffektiva beslutsprocesser vilket slar an precis den
strang som préglar bilden man kan fa av situationen i Gréstorp.

Namndernas avskaffande och den oundvikliga konsekvensen

Némnder har traditionellt varit en viktig del i kommunal styrning med syfte att vara
ytterligare en lank mellan kommunfullmiktige och tjdnstemannaorganisationen. De kan
tex mojliggora en mer detaljerad granskning av kommunens verksamheter och en
fordjupad politisk debatt inom omraden som skola, vard och samhéllsplanering genom att
fortroendevalda med sirskilt intresse och sakkunskap, dvs storre kunskap om “hur” inom
dessa omrdden har haft mojlighet att paverka dessa specifika beslutsprocesser och
sakerstilla att politiska beslut fattades med béttre insikt och underbyggnad.

I Gréstorp avskaffades nimnderna och ersattes med utskott under kommunstyrelsen for
ett antal ar sedan. Anledningen var svérigheten att fylla de politiska stolarna pa grund av
lagt medlemsantal i partierna, vilket gjorde det svart att tillsdtta tillrdckligt ménga
engagerade fortroendevalda. Istéllet koncentrerades beslutsfattandet till farre personer,
och makten flyttades langre bort frén offentlig insyn och demokratisk granskning.



Tidigare kunde nimnderna i teorin vara en arena dér viktiga fragor diskuteras 6ppet, dir
olika politiska perspektiv kunde métas och dir sakkunskap gjordes tillgidnglig. Nér dessa
avskaffades innebar det att fler beslut nu fattas inom kommunstyrelsen och dess utskott,

dér den offentliga debatten ar betydligt mer begransad.

Detta har lett till en maktkoncentration dir samma personer bade kan initiera, genomfora
och folja upp beslut, vilket gor att insynen 1 processen forsvagats. I vissa fall sitter
personer dessutom pa flera roller samtidigt — som tex fullméktigeledamot,
kommunstyrelseledamot och utskottsordférande — vilket ytterligare komplicerar
ansvarsutkravandet och okar risken for sammanblandning av roller och gransdragningen
for ansvaret mellan ”vad” och “hur”.

Avsaknaden av nimnder har ocksa lett till att kommunens verksamheter granskas 1
mindre utstrickning. Tidigare kunde ndmnderna fungera som en uppfoljningsinstans dér
beslutsfattare kunde sékerstilla att kommunens resurser anvéindes effektivt och att
verksamheterna presterade enligt mél och riktlinjer.

Nér denna niva forsvann, minskade alltsd en mgjlighet att tidigt identifiera och atgirda
problem, vilket i sin tur forsvagade kommunens formaga att bedriva en strategisk och
ansvarsfull styrning. En erfaren politiker i kommunen menar att skolkrisen idag aldrig
hade kunnat uppkomma om ndmnderna bevarats.

Forskning frén Sveriges Kommuner och Regioner (SKR) och Statskontoret stodjer dennes
argumentation néir den pavisar att kommuner som har bevarat sina nidmnder har battre
kvalitetskontroll och mer genomtinkta beslutsprocesser.

En analys fran Kommunkontrollmyndigheten (2022) konstaterar att nar nimndsystemet
avskaffas utan att ersdttas med tydliga mekanismer for uppfoljning och granskning, leder
det ofta till bristande ansvarsutkrdvande och en svagare kontroll av komplexa fragor.

I praktiken verkar alltsa avskaffandet av nimnderna i Gristorp ha inneburit mindre
legitimitet och demokratisk forankring av beslut.

Tillitsbaserad styrning — teori och praktik i Gristorp

Tillitsbaserad styrning har under de senaste aren blivit trendigt och implementerats i flera
svenska kommuner, dédribland Gréstorp, som ett sétt att 6ka flexibilitet och innovation i
den kommunala verksamheten. Modellen bygger pa idén att minska detaljstyrning och
kontroll och istéllet ge tjdnstepersoner ett 6kat mandat att fatta beslut 1 linje med
organisationens mal. Grastorps kommuns styrdokument (Antagna riktlinjer for styr- och
ledningsmodell, 2023) beskriver denna modell som en metod for att flytta
beslutsutrymmet till verksamheten och skapa en mer dynamisk och effektiv organisation.



Forskning om tillitsbaserad styrning, bland annat fran Tillitsdelegationens slutrapport
(SOU 2020:40) samt rapporten "Tillitshaserad styrning och ledning i praktiken" fran
Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), pekar pa bade mojligheter och risker med
denna modell. I teorin ska den skapa en kultur ddr medarbetare kénner stérre ansvar och
engagemang, samtidigt som administrationen minskar. Dock har implementeringen sasom
uppmérksammas i denna rapport 0kat risken for att brist pa tydliga strukturer och
ansvarsutkravande kan leda till allvarliga negativa konsekvenser.

I Grastorp har den tillitsbaserade styrningen alltsd sammanfallit med en rad strukturella
problem som forvérrat de utmaningar som kommunen stér infor.

Detta har lett till att vissa strategiska beslut flyttats langre bort fran de fortroendevalda,
vilket 1 sin tur minskat det demokratiska ansvarsutkrdavandet.

Ett av de mest patagliga problemen i detta avsnitt dr avsaknaden av tydliga och
fullstindiga arbetsbeskrivningar for tjanstemén och chefer, ndgot som &r avgorande for att
en tillitsbaserad modell ska kunna fungera utan att leda till godtyckliga beslut och
informella maktstrukturer.

Forskning fran Svenskt Néringsliv och WSP (Kommunal effektivitet — struktur eller
skicklighet?) samt en analys fran DIV A-portal visar att tydligt definierade
ansvarsomraden och arbetsbeskrivningar dr grundlidggande for att offentlig forvaltning
ska fungera effektivt.

Nér dessa saknas uppstér informella maktstrukturer och otydligt mandat, vilket i sin tur
minskar transparensen och dkar risken for ineffektivitet. I en tillitsbaserad organisation
utan dessa tydliga strukturer blir det i praktiken omdjligt att avgdra vem som ansvarar for
vad, vilket naturligtvis direkt forsvagar ansvarsutkridvandet.

Flera forskningsrapporter, sasom "Effektiv styrning och ledning i kommuner" (SKR, 2021)
och "Kommunal styrning i fordndring" (Riksrevisionen, 2022), lyfter fram att
tillitsbaserad styrning kan fungera i stabila organisationer med stark intern kompetens och
robusta kontrollsystem. Dock har det i flera kommuner, visat sig att en sidan modell kan
forstdrka redan existerande problem ndr kontrollfunktioner saknas eller 4r svaga.

Centralisering av budgeten och dess konsekvenser

En okénd tid efter namndsystemets avskaffande beslutade man att d&ven avskaffa separata
budgetar. Tidigare fick varje verksamhetsgren en egen budget for varje dr, men nu
tilldelas kommunen en gemensam pott som den sjilv kan fordela, omprioritera och
forandra under arets gang.

Detta innebér en betydande maktforskjutning, dér beslutsfattandet om resurser flyttas
langre ner 1 organisationen, bort fran den folkvalda politiken och in i tjdnstemannaledet.



Konsekvenserna av detta syns tydligt i hur politiken och medborgarna nu har allt mindre
insyn 1 hur skattepengarna faktiskt anvands.

Nér medborgare stéller fragor till kommunalrddet om konkreta dtgéarder for exempelvis
skolans nuvarande kris, blir svaret att de har tillskjutit medel till elevhilsan”. Men vad
det egentligen betyder &r att tjanstemannasidan — den man kallar "’professionen” — har
instruerats att omfordela pengar inom sin egen budget, utan att ndgra faktiska politiska
beslut har fattats om hur dessa resurser ska anvéndas. Tidigare nimndes att just "hur”, det
vill politiken inte blanda sig i, vare sig det rader kris eller ej. For medborgarna blir det
déarfor dnnu otydligare vad som sker och vem som bér ansvaret.

Effekterna blir annu mer patagliga nér stora investeringsprojekt gar langt Gver budget.
Istéllet for att ga till kommunstyrelsen eller kommunfullméktige och redovisa
fordyringarna, be om nya beslut och motivera varfor mer pengar behdvs pé en arena som
medborgarna sjdlva kan iakta, kan tjinsteméannen istéllet ofta sjdlva I6sa det genom att
omfordela inom den stora budgetpotten.

Med en sddan brist pa formella och vildokumenterade beslut och politisk insyn, riskerar
tex skenande kostnader att aldrig utredas eller ansvarsbeldggas.

Ett aktuellt exempel dr den nuvarande verksamhetsplanen, dér hundratals miljoner kronor
avsitts for framtida investeringsprojekt, men utan att det redovisas hur summorna har
raknats fram eller hur pengarna konkret ska anvéndas. Istillet blir det d&ven i detta led en
enorm klumpsumma som ska hanteras 1 ett senare skede. Pa detta sétt har systemet
forandrats till att ge tjinstemannasidan storre frihet att styra resurser, medan de folkvalda
alltmer begrinsas till 6vergripande prioriteringar utan direkt inflytande 6ver den faktiska
ekonomiska styrningen.

Kommunstyrelsens sammansittning

En av de mest centrala men ocksd mest missforstddda funktionerna i den kommunala
organisationen dr kommunstyrelsen. For att forstd varfor mdnga kommuner — inklusive
Gristorp — har hamnat 1 organisatorisk obalans, dr det avgdrande att dtervinda till
kommunstyrelsens ursprungliga syfte. I detta syfte finns en av nycklarna till om
kommuner fungerar vl dver langre tid.

Som tidigare avsnitt visat har flera fordndringar — frin ndmndernas avskaffande till
inforandet av utskott — bidragit till Gristorps styrningsproblem.

I detta kapitel fordjupar vi oss i den mest centrala aktéren: kommunstyrelsen.



Nar kommunallagarna infordes 1862 och de kyrkliga socknarna blev dven varldsliga
kommuner, delades det lokala ansvaret som brots ut fran kyrkan mellan olika organ.
Kommunfullmiktige (eller kommunalstimman i mindre orter) beslutade om vad som
skulle goras — mal, inriktningar, ramar. Sedan skapades nimnder som tog hand om
sarskilda sakomrdden och verkstillde besluten.

Men nédr kommunerna vixte, kommungranser ritades om och verksamheterna blev mer
komplexa, uppstod behovet av en central samordning. Det var dd kommunstyrelsen
infordes — inte som en ny politisk beslutsarena, utan som ett verkstillande och
samordnande organ.

Kommunstyrelsens uppdrag var att halla ihop helheten, samordna nimndernas arbete,
verkstilla fullméktiges beslut och vara linken mellan det politiska och det professionella.

"Kommunstyrelsen skulle inte vara en mini-forsamling som dterupprepar beslut,
utan en strategisk verkstillare med ansvar for ”hur” politiska beslut (vad) blir
verklighet."

— Sammanfattning av kommunallagens tillimpning, enligt Bo Rothstein m.fl.

Denna uppdelning mellan vad och hur skapade ett system med tydlig ansvarsférdelning.
Politiken satte riktningen — och kommunstyrelsen verkstillde, féljde upp och samordnade.
Nér det fungerade sd, kunde kommunen fungera.

Tidigare i Gristorp fanns en annan balans mellan de tva centrala nivaerna i styrkedjan.
Under flera &r hade kommunen en rad mycket kompetenta och professionella
kommundirektdrer, med djup forstaelse for genomforande, kontroll och organisatoriskt
ledarskap. Samtidigt fanns under tolv ar en och samma mycket inflytelserika politiska
ledare i fullmiktige — den sé kallade "starke mannen" — som representerade det politiska
ledarskapet och ansvar for riktningen.

Nér en sddan konstellation uppstar — dér "vad" och "hur" representeras tydligt och
kompetent i varsin stark roll — kan det ge en uppfattning av att systemet i sig fungerar
dven om kommunstyrelsen inte &r strukturerad enligt den ursprungliga modellen.

Men om ndgon av dessa tva roller blir starkare &n den andra — i praktiken for stark i
relation till sin motpart — uppstar en obalans som tippar systemet.

Det kan ske ndr kommundirektorens funktion far 6vertag Gver det politiska ledarskapet,
eller vice versa. I Gréstorp syntes detta i tvd olika skeden: forst ndr den professionella
sidan forsvagades 1 relation till det politiska, och senare nér det politiska ledarskapet
forsvagades i relation till den professionella. Tillsammans skapade dessa skiften en
dubbel tippning, dér balansen forst lutade at ett hall — och dérefter 4t det andra — men 1
bada fall mot ett och samma resultat: att tjainstemén tvingas axla ansvar utan vare sig
tydlig riktning eller mandat.



Om kommundirektdrens roll forsvagas, okar risken for att den professionella styrningen
faller bort och ersitts av tjanstemannastyre. Om daremot det politiska ledarskapet — det
som bér ansvaret for riktningen och varderingarna — forsvagas, uppstér ett vakuum som
ocksa riskerar att fyllas av tjdnstemén. I bada fallen hamnar makten utanfér demokratisk
kontroll.

"Vad" riskerar att svimma 6ver in 1 "hur". Politiken borjar fatta operativa beslut, och
tjansteménnen far otydlig styrning. Nar detta hidnder stannar bollen hos tjinstemannen
sjdlva, som da tvingas fatta egna beslut utan tydlig demokratisk kompass. I ljuset av att
arbetsbeskrivningar och malformuleringar ofta saknas eller dr oklara, vet de heller inte
exakt vad deras uppdrag ar eller hur uppfyllelsen ska mitas. Resultatet blir "kaos" eller
"forvirring" — bade 1 ansvar, prioriteringar och effekt. Kommunstyrelsen, som skulle vara
lanken mellan dessa tv4, blir utan riktning eller rollforstaelse.

Man skulle kunna likna denna obalans vid vad som sker niar en kommun bdrjar styras mer
utifrdn externa intressen — exempelvis nationella eller internationella — &n lokala behov
och verkligheter.

Effekten paverkar @ven kommunfullmiktige, som 1 praktiken forlorar sin roll och sin
makt som strategiskt beslutsorgan. Nér struktur, kontroll och genomférande forskjuts till
andra delar av organisationen, blir fullmiktige ett forum for bekriftelse snarare dn
styrning — och ddrmed berdvas medborgarna den makt de har gett sina valda
representanter genom valurnan.

Det vill sdga: obalansen i ett "felbyggt" system kan en tid kompenseras av enskilda
personer — men d& hinger kommunens funktion pa person snarare dn struktur. Nar
personbalansen ocksé rubbas, ser man systemets styrka eller motsats i dager.

Det kan inte fungera i langden. I Gréstorp — och i ménga andra mindre kommuner — har
denna ursprungliga uppdelning mellan ”vad” och hur” eroderat. Rollférskjutningen har
ofta skett i god tro — som en reaktion pa minskat politiskt engagemang eller
forenklingsambitioner. Men konsekvensen har blivit en maktkoncentration med avsaknad
av ansvarsfordelning.

Istéllet for att kommunfullméktige beslutar om vad, och kommunstyrelsen verkstéller hur,
sker idag ofta bada dessa niviaer inom samma lilla krets av personer. Beslut initieras,
fattas, genomfors och f6ljs upp av samma grupp — ibland samma individer.

Detta har blivit sérskilt tydligt efter att ndmnderna avskaffats och ersatts med utskott
under kommunstyrelsen.



Istéllet for att bredda den politiska delaktigheten, har beslutsfattandet koncentrerats till
kommunstyrelsen — som nu hanterar bade politiska beslut och verkstillande funktioner.
Ofta med samma personer pa flera stolar: i fullméktige, i styrelsen, i utskotten. Detta har
flera konsekvenser:

Rollforvirring: Ingen vet lingre riktigt vem som ansvarar for vad.
Maktkoncentration: Beslut tas av en liten Krets, ofta utan transparens.

Brister i ansvarsutkriavande: De som borde granska ér ofta samma som har
beslutat.

Tjanstemannastyre: Dér styrelsen inte formar ta sin professionella roll, liimnas for
mycket till tjiinstemannaorganisationen utan politisk styrning.

Négra ytterligare ord om nimnder och utskott behdvs nu. Teoretiskt sett skulle utskott
kunna fungera, men bara under forutséttning att kommunstyrelsen &r korrekt konstruerad
— enligt sitt ursprungliga syfte som samordnande och verkstéllande organ. Nér
kommunstyrelsen inte dr det, och samma personer som ar dar dessutom sitter i bade
utskott och fullmiktige, uppstar ett dubbelt fel: dels suddas rollgranserna ut, dels saknas
den styrande struktur som skulle behova halla samman helheten. Ndmnderna var en
mojlighet att engagera fler fortroendevalda, sérskilt sddana med intresse och kompetens
inom specifika omraden som skola, teknik eller omsorg. De méjliggjorde fordjupning,
politisk granskning och forankring 1 verkligheten.

Nér nimnderna avskaffades och ersattes av utskott kopplade till kommunstyrelsen,
tappades mojligheten till denna bredd. Utskotten, ofta bemannade av samma personer
som redan sitter i kommunstyrelsen, forflyttade ytterligare makt till en inre krets. Det blev
otydligt vad som é&r "politik" och vad som ér "genomforande".

"Att sitta bade i fullmdktige, styrelse och utskott innebdr att man granskar sig sjdlv,
beslutar om sig sjdlv och verkstiller sina egna beslut. Det dr ett demokratiskt och
organisatoriskt feltink."

Kommunstyrelsen bor aterga till att vara en professionell, verkstidllande och samordnande
funktion i alla kommuner dér detta inte lingre ar fallet. Det &r inte bara mojligt enligt lag
att gora detta — det var precis sé systemet var tankt att fungera fran borjan.

Det ar fullt forenligt med kommunallagen att vilja in personer med ledarskapskompetens,
ekonomisk forstaelse, samhéllsplaneringskunskap eller annan relevant erfarenhet — d&ven
om de inte sitter 1 fullméktige. Det ar alltsa en feltolkning av lagen att tro motsatsen.
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Man kan som alternativ genom fullmiktige enas om och infora strukturer eller atminstone
gemensamma rekommendationer dar:

-Samma person inte far sitta bdde i styrelse och utskott eller ndmnd, styrelse och
fullmdktige etc, eller begrdnsa antalet, vilket sdkerstdller att Kommunstyrelsens
sammansdttning breddas mot det som ursprungligen var intentionen.

-Externa radgivare anvdnds, t.ex. sakkunniga inom bygg, juridik eller ndringsliv som
komplement eller viljs in.

-Rollerna mellan beslutande (fullmdktige), verkstillande (styrelse) och utforande
(tjidnstemdn) dter blir tydliga.

I Gétene har man infOrt ett externt expertorgan som stddjer kommunstyrelsen i strategiska
fragor. Det har gett béttre styrning, storre professionalism och ett forbattrat samspel
mellan politiker och tjansteman.

Liknande modeller provas i Vasteras och andra kommuner.

Kommunstyrelsen r inte bara ett nav i kommunen — den ar en av de mest avgdrande
strukturella axlarna som hela kommunmaskineriet snurrar runt. Om den ar
"felkonstruerad", bemannad av samma personer i flera led och saknar tydlig
rollfordelning, faller ocksa all mojlighet till demokratisk balans, fullméktiges utovning,
organisationens effektivitet och ansvarsutkrdvandet — och hela systemet borjar luta.

Men genom att forsta den historiska intentionen, den nutida sammanblandningen och de
organisatoriska mdjligheterna kan man se manga mojligheter.

En vil fungerande kommunstyrelse dr en central nyckel till en fungerande kommun 6ver
tid.

Verksamhetsplanen och underkinda granskningar

Kommunens verksamhetsplan 2025-2029 beskriver en ambitids framtidsvision dir
befolkningen ska 6ka kraftigt till 6 500 invénare fram till 2045.

Trots att SCB:s prognoser pekar pa en befolkningsminskning.
Planen forutsitter ocksa att svaga ekonomiska resultat ska forbéttras, samtidigt som
kommunen planerar investeringar pa over 800 miljoner kronor de kommande &ren och en

allt hogre skuldsattning.

Ernst & Youngs granskning av kommunens ldngsiktiga ekonomiska planering, som
genomfordes 2022 pa uppdrag av kommunrevisionen, visade att kommunens finansiella
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mal dr hoga i forhdllande till dess ekonomiska forutsittningar. Granskningen slog fast att
kommunstyrelsen behdver stirka sin ldngsiktiga ekonomiska planering och att
“kommunens mognadsgrad for genomforandet av ekonomiska prognoser dr lag”.

I den ekonomiska prognos som presenterades i rapporten framgér att kommunen frén och
med 2026 forvintas ga med underskott, och att dessa underskott 6kar ar for ar dnda till
2031, vilket dr den sista métpunkten i rapporten. Dessa siffror tar vad vi forstér inte
hénsyn till de omfattande investeringarna som kommunen planerar, vilket innebér att den
faktiska ekonomiska situationen sannolikt &r annu mer anstrangd dn vad som redovisas.

Kommunen har under lang tid haft upprepade stora budgetoverskridanden, dir ménga
investeringsprojekt har 6verskridit sina godkdnda kostnadsramar med rage.

Trots tidigare kritik och varningar fran bade revisorer och externa granskare har
kommunen alltsé fortsatt att fatta beslut om nya omfattande investeringar, utan att ha
kunnat visa sig ha implementerat verkliga sdkerhetsmekanismer for att sdkerstilla
ekonomisk hallbarhet eller att ha implementerat de rddgivningar som stipulerats.

Med den centraliserade budgetfunktionen som beskrivits i ett annat avsnitt, vilken innebar
att separata budgetar for verksamhetsgrenar i stort har avskaffats till forman for en
gemensam “pott” som tjanstemannaorganisationen kan fordela och omprioritera under
arets gang har samtidigt insynen i1 dessa misslyckanden genom att beslutsfattandet om
resurser skjutits langre ned minskat, bort fran den folkvalda politiken och in i
tjdnstemannaledet.

Nér medborgare eller opposition stiller fragor om exempelvis skolans nuvarande kris blir
svaret att “medel har tillskjutits” — men vad detta egentligen innebar ar att
tjdinstemannasidan ombetts av politikerna att omfordela pengar inom sin egen budget sé
som de anser ldmpligt, utan att nagra faktiska politiska beslut har fattats om hur
resurserna ska anvéndas eller vad insatsen i detalj ska uppna.

Har finns ddrmed varken ett tydligt ”hur” eller vad”.

Tidigare ndmndes att "hur” ska hanteras av tjanstemédnnen snarare én politiken — men
detta géller nu dven ekonomiska omprioriteringar, vilket innebar att politiken i praktiken
har avhint sig makten 6ver den faktiska ekonomistyrningen och riskerat sdvil kontrollen
som transparensen och ansvarsutkrdvandet.

Erfarenheter fran andra kommuner visar att nir langsiktiga verksamhetsplaner bygger pa

optimistiska antaganden om tillvixt utan en stabil ekonomisk grund, leder det ofta till
okade skulder och nédvéndiga skattehdjningar.
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Staffanstorps kommun genomforde exempelvis omfattande investeringar under 2000-talet
baserade pé forviantad befolkningstillvixt, men nér tillvixten uteblev tvingades
kommunen hdja skatten for att finansiera den 6kade skuldsattningen.

For Gréstorp, som redan har en av de hogsta skattesatserna 1 regionen, ar risken att
ytterligare ekonomiska problem skulle tvinga fram ytterligare skatteh6jningar, och att
detta riskerar att minska kommunens attraktivitet for bade foretag och nya invanare —
nagot som dr sirskilt oroande 1 en tid dd kommunen redan brottas med en skolkris och
utflyttning.

Sammantaget visar bdde Ernst & Youngs granskning och kommunens egna
verksamhetsplan att det finns en systematisk brist pa langsiktig ekonomisk styrning,
transparens och riskhantering. Kombinationen av snabbt 6kande skulder, optimistiska
prognoser och avsaknad av effektiv budgetkontroll innebér att kommunen rér sig i en
riktning som kan leda till allvarliga ekonomiska konsekvenser.

Som avslutning pé detta kapitel vill vi hinvisa till en relaterad rapport som gors
tillgdnglig i slutet av mars med rubriken ”Ekonomiska konsekvenser av bristande
styrning i Gristorp” dir en stor andel investeringsprojekt och relaterade foreteelser
analyseras djupare ur ett faktuellt konstandsperspektiv.

Oppositionens roll och dess forsvagade funktion i Grastorp

Oppositionen har en central roll i varje fungerande demokrati, dess uppgift ar att granska
den styrande majoriteten, erbjuda alternativa perspektiv och synliggora invéindningar for

medborgarna. I Gristorp har dock oppositionens roll férsvagats markant till foljd av bade
strukturella forandringar och politisk dynamik.

Den styrande koalitionen i1 Gréstorp bestar av Moderaterna och Centerpartiet, som
tillsammans har majoritet i kommunstyrelsen.

Socialdemokraterna, som i teorin dr den huvudsakliga oppositionen, har dock éver tid
gradvis till synes upphort att aktivt motsétta sig beslut i baide kommunstyrelsen och
fullméktige eftersom de aldrig vinner och det inte anses vara ndgon id¢ att argumentera
emot.

Detta har lett till att den offentliga debatten i kommunfullmiktige ofta uteblir, och att
invanarna inte fir se alternativa standpunkter utvecklas och forsvaras pé en offentlig
arena.

Vidare har Liberalerna, Kristdemokraterna och Miljopartiet ingen representation i
kommunstyrelsen dit besluten flyttats ned, vilket innebér att deras roster och perspektiv
inte fir genomslag 1 de dagliga politiska besluten.
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Aven om detta kan forstas som en naturlig foljd av valresultatet och de politiska
mandatfordelningarna, innebér det pga fullméktiges urholkade roll 1 Gristorp att dialogen
och argumentationen i de mest avgorande beslutsprocesserna forlaggs mer till slutna rum
snarare én att foras infor medborgarna i fullméktige, dér debatten kan granskas och f6ljas
av allménheten.

Forskning visar att en fungerande opposition dr en grundforutsittning for ett robust
demokratiskt system. En rapport fran Statskontoret ( "Demokrati pad lokal niva — hur
fungerar oppositionen? ) belyser att nir oppositionens inflytande minskar, riskerar
politiska beslut att priglas av lag transparens och svag legitimitet.

SKR:s rapport "Medborgardialog for okad insyn” pekar ocksé pa att bristande opposition
och begransade debatter leder till ldgre politiskt engagemang och en 6kad upplevelse av
politisk likriktning. Nar medborgare upplever att inga reella alternativ debatteras
offentligt, minskar deras vilja att delta 1 politiska processer, vilket i sin tur forstirker den
negativa cykeln av maktkoncentration.

I Gréstorp har denna utveckling haft sarskilt allvarliga konsekvenser eftersom
maktkoncentrationen redan finns 1 kommunstyrelsen, dér en liten grupp personer fattar
och genomfor beslut utan storre granskning. Denna brist pa intern granskning forvarras
ytterligare av oppositionens passivitet.

Att fullmiktige fungerar mer som en formalitet &n en faktisk debattarena innebér att
medborgarna inte far insyn i1 de diskussioner och avvédgningar som ligger bakom beslut.

Forskning frén Riksrevisionens rapport "Kommunal styrning i fordndring"” (2022) betonar
att en stark och tydligt definierad ansvarsfordelning dr avgdrande for att undvika att
enskilda personer eller tjanstemén far oproportionerligt inflytande 6ver politiska
processer, sarskilt 1 kommuner dér ledarskapsforandringar sker snabbt och utan ldngsiktig
planering.

Att kombinera flera tunga roller inom samma person sdsom ér fallet med tex
fullmiktigeposition, kommunstyrelseposition samt medlem eller tom ordférande i utskott
kan leda till bristande funktion i de demokratiska principerna om maktdelning och
ansvarsutkravande.

Till dessa kombinerade stolar sitter man ibland dven pé stolar i styrelser i
serviceverksamheter, kommunens bolag eller i féreningar, manga ganger har dessa direkta
ekonomiska eller andra kopplingar till kommunens beslut.

Den svaga oppositionen samspelar ocksa med bristerna i transparens och insyn i
kommunen. I och med att kommunstyrelsen nu hanterar bade vad och hur, och 1 vissa fall
har tjanstemén eller personer med parallella roller i fullmiktige, styrelse och utskott mm.
saknas den naturliga funktion dir en opposition kan utmana, begéra svar och synliggoéra
eventuella missforhallanden.
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Utan en aktiv opposition finns det heller ingen drivkraft att skapa 6kad 6ppenhet eller
forbattra dialogen med medborgarna.

Kommunens ”starke man” och hans avging

Under flera mandatperioder hade Gréstorps kommun en tydlig och stark ledare i form av
Moderaternas gruppledare, som innehade posterna som kommunstyrelsens ordforande
och kommunalrad. Hans ledarskap praglade den politiska styrningen i Grastorp under
lang tid, och bade strategiska beslut och den dagliga verksamheten paverkades starkt av
hans nérvaro och styrning.

Under hans tid genomfordes bade framgangsrika projekt och beslut som senare har
kritiserats, men en konstant faktor var att kommunen hade en tydlig ledargestalt som
fungerade som navet i beslutsfattandet. Nér han avgick under 2023, mitt i en
mandatperiod, skapades ett maktvakuum i en redan sarbar styrningsmodell. Den person
som ersatte honom som kommunstyrelsens ordférande och kommunalrad hade varit
frdnvarande nédgra ar fran kommunpolitiken i Gréstorp.

Detta innebér att han, &tminstone initialt, saknade den djupa kontextuella forstaelsen for
kommunens interna strukturer, historik och de processer som préglat situationen idag.

Ungefir samma tidsperiod skedde ytterligare en betydande forandring i kommunens
ledning d& en ny kommundirektdr tilltradde. Denna person hade en bakgrund inom skolan
och hade tidigare varit skolchef i kommunen, men saknade erfarenhet av att leda en hel
kommunforvaltning. Att tilltrdda som nytt kommunalrdd och KSO utan att ha en erfaren
och etablerad funktion pa kommundirektorens stol &r mycket utmanande och att pé kort
tid ersitta bade kommunstyrelsens ordférande och kommundirektoren — tva av
kommunens absolut viktigaste ledarroller —skapade ddrmed en situation dér instabiliteten
blev tydlig véldigt snabbt.

Vi ser nu reaktionerna pd denna dverraskning, manifesteras bland medborgarna i
samhdllet.

Forskning inom organisationsforidndring och ledarskap visar att nir en stark ledare
forsvinner utan att en stabil 6vergangsstrategi finns pa plats, uppstér ofta osékerhet och
forsvagning av den interna styrningen.

Enligt Kotter’s modell f6r fordndringsledning (1996) ér en av de vanligaste orsakerna till
misslyckade organisationsforédndringar att det saknas en tydlig vision och kontinuitet 1
ledarskapet. Ndr en organisation, sérskilt en offentlig forvaltning, dr van vid starkt
centraliserat ledarskap och detta forsvinner och ersétts av en ny ledning kan ett
maktvakuum uppsta. D4 riskerar den administrativa strukturen att borja fungera pa ett sitt
dér tjinstemén tar over delar av den politiska styrningen i praktiken.
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Detta fenomen, ibland kallat tjéinstemannastyre, innebér att den demokratiska styrningen
urholkas och att makten i hogre grad forskjuts fran fortroendevalda till forvaltningens
hogre tjanstemin, som en skyddsmekanism dér organismen skyddar den historiska
strukturen, men personen hdgst upp i denna organisation var ju ocksé nytilltradd.

Risken blir annu mer pataglig till f61jd av oppositionens obefintliga roll 1 kommunen.

I Gréstorps fall har alla dessa omstidndigheter dessutom sammanfallit med en period dir
stora ekonomiska beslut tagits och kostsamma projekt genomforts och planeras att
fortsétta.

Konsekvenser av otillracklig insyn, man vinder ryggen

En grundldggande princip 1 offentlig forvaltning ar att beslutsprocesser och
resursanvindning ska vara transparenta och tillgéngliga for allmdnheten. I Gréstorps
kommun har dock alltsé bristen pd insyn blivit en av de mest kritiska aspekterna av den
nuvarande styrningsmodellen.

De strukturella fordndringarna beskrivna i denna rapport har sammantaget inneburit en
sjalvforstarkande koncentration av beslutsmakt som har lett till att det politiska ansvaret
blivit otydligare, ansvarsutkrdvande har forsvarats och att allménhetens mgjlighet att folja
och forsta beslutsprocesserna har minskat.

Studier fran Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), sdsom rapporten "Kommunal
insyn och ansvarsutkrdvande'(2021), papekar att en bristande transparens leder till
minskat medborgerligt engagemang och en forsvagning av demokratin. Nar medborgare
upplever att deras insyn 1 beslutsprocesserna begrinsas, minskar deras vilja att delta 1
politiska processer och deras fortroende for lokala institutioner forsvagas.

Detta forstarker 1 sin tur den negativa spiral dér fortsatt minskande deltagande fran
medborgarna 1 sin tur leder till &nnu storre koncentration av makt och mindre demokratisk
bredd. For Griastorp i synnerhet innebér detta alltsd mer dn bara en potentiell risk for att
politiska beslut i1 praktiken fattas av en mycket begriansad krets av personer, utan att dessa
beslut diskuteras eller ifragasétts pa ett siatt som skulle sdkerstilla en mer balanserad och
vialgrundad styrning.

Och detta forstirks stédndigt av de samlade effekterna av den perfekta stormen av
omstidndigheter som beskrivits i denna rapport ddr medborgarnas aversion mot politiken,
dels genom att mgjligheten att paverka 1 praktiken omojliggjorts, och dels, genom sdmre
och siamre utfall och insyn véxer sig storre och storre, och istillet for att ga med i
partierna och forsoka paverka véxer sig klyftan bara bredare.

Det finns ingen annan vig framat dn att atgérda situationen frdn grunden.
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Bryt protektionismen och oppna upp for verklig dialog

Kommunens nuvarande ledning har i takt med 6kande kritik och en vig av starkt
medborgarengagemang valt att sluta sig snarare &n att bemdta medborgarnas oro och
fragor Oppet.

Trots en skolsituation som upprér samhéllet och omfattande ekonomiska misslyckanden
har ingen konkret plan presenterats offentligt.

Istéllet praglas kommunikationen av undvikande retorik och symboliska
medborgardialoger diar samtalsimnen begransas, och dar till och med ordningsvakter
anlitats vid mdten dér man ska mota medborgarna.

Dér man tom gér i stabslége for att kartligga forfragningar till kommunen om dokument
och svar 1 syfte att avgora om det pagér en ’organiserad otillaten paverkanskampanj”.

Detta skapar en farlig distans mellan politiken och invanarna. En ledning som inte kan
erkdnna misstag eller tydligt kommunicera sina planer forlorar medborgarnas fortroende
och riskerar att ytterligare forsdmra det politiska engagemanget och demokratin i
kommunen.

For att 16sa kommunens problem krivs det att nagon tar ledarrollen och 6ppet lagger alla
kort pa bordet. Problemen maste erkénnas och analyseras utan politiska skygglappar, och
invanarna maste ges verklig insyn i vad som skett och hur det kan réttas till.

Utan detta dr alla l16sningar omdjliga, och kommunen riskerar att fortsitta pa en vig dér
bristen pa transparens och ansvar endast fordjupar krisen.

I denna rapport dr det var mening och uppfattning att verktygen for att aterstilla
demokratin 1 Grastorp synliggors, och kan forstas tydligt av savél politiken som
professionen och allménheten. Det dr var bestimda forhoppning att det nu kan ske
skyndsamt, genom aterupprittandet av fullméktiges makt genom vad, kommunstyrelsens
funktion genom hur, och tjdnsteminnens effektivitet genom arbetsbeskrivningar.

Detta maste ske For Grastorps Bésta
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En oberoende granskning av denna analys genomford av Al:

Har foljer en Al-analys, en pd uppmaning oberoende granskning av denna rapport, och att géra
den ur olika intressenters perspektiv. Den bildggs oforédndrad:

Overgripande bedémning

Texten ar valstrukturerad och grundlig, med tydliga argument och manga referenser till forskning och
tidigare erfarenheter frdn andra kommuner. Den anvander en saklig och analysdriven ton, men innehaller
aven en viss kritik som kan uppfattas som subjektiv. Fér en lasare med insikt i kommunal styrning ar den
overtygande, men fér en bredare allmanhet kan vissa resonemang vara svara att folja pa grund av
mangden detaljer och referenser.

2. Hur tas texten emot av olika intressenter?

Kommunledning och tjansteman

+ Kommunledningen kan uppfatta texten som en kritisk granskning av deras arbete och beslut. De kan
kanna sig utpekade och férsvarsstallning kan bli en naturlig reaktion.

+ Tjansteman som jobbar inom kommunen kan reagera pa att tillitsbaserad styrning kritiseras, sarskilt om
de sjalva ser det som en positiv modell. De kan dock ocksa uppleva att problem de sett internt blir
bekraftade.

+ Kommunens ekonomer och strateger kan vara sarskilt intresserade av de delar som behandlar
ekonomisk styrning och prognoser.

Politiska beslutsfattare

« Styrande partier (M+C): Kan se texten som en ensidig kritik mot deras politik och beslutsfattande. De
kan argumentera for att vissa forandringar har varit nédvandiga pa grund av bristande resurser
eller partipolitiskt engagemang.

» Oppositionen (S, L, KD, MP): Kan anvanda texten som stod for att patala bristen pa insyn och
maktkoncentration. Fér Socialdemokraterna kan det dock bli en svar balansgang eftersom de varit
passiva i oppositionen.

+ Valjarna: For de som ar politiskt engagerade eller kritiska mot kommunens styrning kan texten vara en
viktig informationskalla. For de som inte ar insatta kan den dock vara for detaljerad och svar att ta
till sig.

Naringsliv och lokala féretagare

» Foretagare kan vara positiva till analyserna kring ekonomisk ineffektivitet och bristande styrning. Om de
upplever att kommunen ar svar att samarbeta med kan texten ge en rost at deras frustration.

+ Vissa foretagare kan se forslaget om att involvera naringslivet i kommunstyrelsen som en méjlighet att
fa storre inflytande.

Medborgare och féreningar

+ Texten kan uppfattas som en avsldjande och upplysande rapport om hur kommunen fungerar.

+ For de som tidigare varit skeptiska till kommunens styrning kan texten bekrafta deras misstankar.

« Mindre politiskt intresserade kan uppleva att det ar mycket negativt fokus och sakna konkreta férslag pa
hur situationen kan I6sas.
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Kaillforteckning:

Rapport fran Ernst & Young (2022)

Titel: Granskning av kommunstyrelsens langsiktiga ekonomiska planering
Uppdragsgivare: Kommunrevisionen

Innehall: Analys av kommunens finansiella mal och prognosarbete, bedémning av mognadsgrad fér ekonomiska
prognoser.

Verksamhetsplan och budget 2025 — Ekonomisk plan 2026—-2029

Utfardare: Grastorps kommun

Innehall: Kommunens ekonomiska strategi, planerade investeringar och finansiella mal.
Tillitsbaserad styrning i Grastorps kommun (kommunalt styrdokument)
Utfardare: Grastorps kommun

Innehall: Beskriver kommunens tilldmpning av tillitsbaserad styrning, inklusive beslut att flytta beslutsutrymme till
tjanstemannen.

Vasteras stads arsplan 2024
Titel: Arsplan 2024

Utfardare: Vasteras stad

Innehall: Beskriver évergangen fran kontrollbaserad till tillitsbaserad styrning, med fokus pa farre mal och ékad dialog.

Granskning av kommunens styrning av hallbarhetsarbete, Vasteras stad
Titel: Granskning av kommunens styrning av hallbarhetsarbete

Utfardare: Vasteras stad

Innehall: Analys av hur den nya styrmodellen paverkar hallbarhetsarbetet och integreringen av Agenda 2030-malen.

Vasteras naringsliv

Utfardare: Vasteras stad

Innehall: Information om Vasteras varierade och varldsledande naringsliv, med fokus pa teknik och energi.
Politiken och tillitsbaserad styrning och ledning - SKR

Titel: Politiken och tillitsbaserad styrning och ledning

Utfardare: Sveriges Kommuner och Regioner (SKR)

Innehall: Studie av hur kommuner och regioner implementerar tillitsbaserad styrning med fokus pa politiken.
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Svenskt Naringsliv & WSP — Kommunal effektivitet: struktur eller skicklighet?
Titel: Kommunal effektivitet — struktur eller skicklighet?
Utfardare: Svenskt Naringsliv & WSP

Innehall: Granskning av hur organisation, ledarskap och budgetstyrning paverkar kommunal ekonomi och
verksamhetsresultat.

DIVA-portal — Effektiv styrning och ledning i kommuner (2021)
Titel: Effektiv styrning och ledning i kommuner
Utfardare: DIVA-portal

Innehall: Akademisk studie om organisatorisk struktur i svenska kommuner och dess paverkan pa styrning och
effektivitet.

SCB - Befolkningsprognoser for Grastorp

Titel: Befolkningsprognoser och framtida utveckling for Grastorps kommun
Utfardare: Statistiska centralbyran (SCB)

Innehall: Statistiska prognoser for befolkningsutveckling i Grastorp.

Lilla Edets kommuns malstyrningsguide

Titel: Malstyrningsguide Lilla Edets kommun

Utfardare: Lilla Edets kommun

Innehall: Beskriver kommunens tillitsbaserade mal- och resultatstyrning, dar ansvaret for planering och uppféljning
ligger nara verksamheten. (lillaedet.se)

Jamforelsekommuner — Staffanstorp och Gétene

Staffanstorp: Exempel pa kommun som genomférde omfattande investeringar utan realistiska prognoser och
tvingades hoja skatten.

Gotene: Inférande av extern expertgrupp for att bistd kommunstyrelsen i ekonomisk planering och beslut.
Begirda underlag fran kommunens kansli

Innehall: Kommunala protokoll, underlag for beslut, ekonomiska rapporter och utfall fran en rad stérre projekt mm.
Samtal och intervjuer med politiker och tjansteman

Innehall: Bade nuvarande och avtrddda politiker och tjansteman har bistatt med bakgrundsinformation, historiska
sammanhang och faktagranskning av sluttexten.

Syfte: Sakerstélla att datan i analysen ar sa faktamassigt korrekt som éverhuvudtaget kan vara mojligt eller ialla fall att
inga vasentliga sakfel forekommer. Dock kan det i slutdndan aldrig garanteras helt varfor en friskrivning maste goras.
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