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Abstract

Den 1 november 2009 blev det tillatet for andra foretag dn Apoteket att silja receptfria
lakemedel. Den okade tillgdngligheten skulle regleras och kontrolleras via tillsyn som ska
utféras av kommunerna. I uppsatsen undersoker jag hur implementeringen av lagen om
handel med receptfria ldkemedel har genomforts. Implementeringsproblem &ar ett
aterkommande problem i den offentliga forvaltningen dér de politiska besluten inte
genomfors alls eller inte som det var tinkt. Liknande problem med inforande av kontroller har
tidigare funnits med lagstiftningen om nikotinlikemedel. Problemet i denna uppsats dr
tidigare outforskat dd det ror implementering av kommunal kontroll som en del av tillsynen
over lakemedelsforsdljning. Syftet med uppsatsen dr att undersoka varfor implementeringen
av lagstiftningen inte startade nér lagstiftningen borjade gélla och vilka faktorer som
paverkade det.

I uppsatsen anvénder jag Lundquists tre villkor for att implementeringen ska genomforas.
De tre villkoren dr att tjanstemannen kan, vill, och forstar vad denne ska goéra for att
genomfora en dtgird. Villkoren fungerar som kluster och samlar flera olika faktorer under sig
for att kunna forklara varfor eller varfor inte som implementering har genomforts. For att
undersoka hur implementeringsprocessen har sett ut och for att kartlagga processen anvéander
jag mig av processparning. Jag genomfor initialt en dokumentstudie och sedan en jimforande
fallstudie utifrdn en mest-lika design. I undersokningen ingér fyra skanska kommuner, tva
stora och tvd sma. De har haft olika utfall vad géller implementeringen, tidig eller sen och de
anvinds for att kontrastera likheter och skillnader for att kunna forklara utfallet.
Huvudsakligen framstar tjinstemannens vilja att genomfora en atgérd som den tydligaste

forklaringsfaktorn pd bade lednings- som kontrollantniva.

Nyckelord: Implementering, tillsyn, kommunal kontroll, receptfria lakemedel,
kommun
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1 Inledning

Under 1980- och 90-talet fordndrades den offentliga forvaltningen med mer
marknadsorienterade inslag dar inspirationen kom fran den ekonomiska marknaden i vad som
kom att betecknas New public management. Samtidigt har det skett en forandring for statens
formaga och sitt att styra fran ett hierarkiskt och centralistiskt sétt till ett mer uppblandat dér
fler och olika aktorer i samhillet deltar(Hedlund & Montin 2009:10-18). Populért talar man
om att staten ska styra men inte ro. Exakt hur férdndringen skett eller vad den inneburit finns
ingen konsensus kring men ett par grunddrag kan skonjas. Ndr marknaden genom privata
aktorer borjade ta storre plats i den offentliga sfaren har staten tagit en annan roll &n tidigare
och di har dven styrmedlen foréndrats och anpassats. En uppmirksammad foreteelse &r
”granskningssamhéllet” som har exploderat i omfattning och statens roll har dvergatt till en
mer Overvakande funktion dn tidigare(Pollit & Bouckaert 2004). Den 6vervakande funktionen
hidnger samman med att styra mot mal som har blivit vanligare inom den offentliga
forvaltningen och som ofta kompletteras med t.ex. tillsyn (Johansson 2006:31). Tillsyn som
styrmedel anvinds genom att kontrollera och granska lagefterlevnaden i efterhand och &r ofta
anvént inom den offentliga forvaltningen och har dér okat 1 anvéindning(Johansson 2006:30-
32.) Utvecklingen mot mer granskning och tillsyn &r inget nytt fenomen utan redan under
tidigt 1990-tal talade tvd brittiska forskare om tendenserna att privatiseringar av offentlig
verksamhet ledde till 6kade regleringar och att en “tillsynsera'” hade startat(Day & Klein
1990:4).

Den 29 april 2009 beslutade riksdagen att avveckla detaljhandelsmonopolet med
likemedel som innebar att andra aktorer &n Apoteket AB kunde fa sélja likemedel om de
ansokt om tillstand fOr att starta ett apotek(Regeringens proposition 2008/09:14). Den 11 juni
samma dr beslutade riksdagen att &ven handeln med receptfria likemedel skulle fordndras och
riksdagen beslutade att mojligheten for att sdlja dessa produkter pd andra platser &n hos de
dévarande apoteksaktorernas borjade gélla den 1 november 2009 (Statskontoret 2011:7;

Regeringens proposition 2008/09:190).

' Min 6versittning frin engelskans “age of supervision”



"Att i den lokala matbutiken kunna kGpa négot febernedséttande till ett forkylt och febrigt barn kan vara
till stor hjélp for smabarnsforéldrar, inte minst for de i landsbygden(...] Vi &r vl medvetna om att
lakemedel, inte heller de receptfria, & som vilka varor som helst. Det finns risker vid felaktig
anvéndning|...Jmen vi tummar inte pa sékerheten” Géran Hagglund (kd), socialminister

S& skriver socialministern den forsta dagen som det blev tillatet att sdlja receptfria
lakemedel 1 vanliga mataffarer och kiosker(Hagglund 2009). En okad tillgénglighet for
medborgarna var argumentet for att receptfria ldkemedel ska f& siljas utanfor
apoteken(Statskontoret 2011:67). Det fanns mojlighet sedan 2008 att sélja nikotinldkemedel
utanfor apoteken och de kom att inforlivas i den nya lagstiftningen om handel med receptfria
lakemedel. Socialministern betonade att receptfria likemedel inte dr som att sélja godis eller
mat och att det finns risker med att utoka tillgéngligheten for dessa produkter i samhallet. Det
finns en folkhélsoméssig risk att en okad tillgdnglighet ger ett storre nyttjande av dessa
mediciner. Flera remissinstanser har pekat pa att receptfria likemedel med paracetamol kan ge
allvarliga biverkningar och att det anvénds vid sjalvmordsforsok(Bjork 2011). Regeringen
skriver 1 propositionen att “en helt okontrollerad verksamhet skulle innebdra en fara for
folkhdlsan” och att kontroll av forsdljningen &r viktigt(Socialdepartementet 2009:99-102).
Tanken med lagen(2009:730) om handel med vissa receptfria ldkemedel var att vanliga
butiker skulle ges mojlighet att sdlja ldkemedel men att det 4r omgérdat av en reglering for
vad som fir sdjas och hur det far séljas. Likemedelsverket fick i lagen det nationella
tillsynsansvaret over handeln och de ska samarbeta med kommunerna om tillsynen. Det dr
dock kommunerna pa lokal nivd som ska utfora kontrollerna och se till att lagens krav
efterlevs av fOrsdljarna. Sedan har kommunerna skyldighet att rapportera bristerna till
Likemedelsverket som har huvudansvaret for tillsynen av forsiljning av receptfria likemedel.
Garantin med Likemedelsverket som tillsynsorgan som socialministern talar om i sin
debattartikel ska forhindra skadeverkningar av forsdljningen. Tillsynen blir beroende av att
kommunerna genomfor kontroller och rapporterar bristerna till Likemedelsverket.

Under det forsta halvaret efter att receptfria likemedel kunde borja sdljas rapporterades
det att det i 9 av 10 kommuner inte hade utforts ndgon tillsyn och kontroll av hur
forsdljningen av receptfria ldkemedel gick till och om det foljde lagstiftningen(Dagens
nyheter 2010). I undersékningen uppgav att av landets 290 kommuner var det 40 % av
kommunerna som sa att de varken hade pabdrjat kontrollarbetet eller beslutat vem i
kommunen som skulle ha ansvaret for kontrollarbetet. Enligt Likemedelsverket som dr
ansvarig myndighet for tillsynen péd receptfria ldkemedel har det funnits stora variationer
mellan kommunernas kontrollarbete. Det fatalet anmaélda brister till dem under de forsta aren,

som kommunen har skyldighet att anméla efter en inspektion, tydde pa att tillsynskontrollerna



av receptfria ldkemedel inte kommit igang i alla kommuner (Statskontoret 2012:134-35; SKL
2012). Denna kontroll som i princip dr den enda reguljara mojligheten for Lakemedelsverket
att sedan uppfylla och genomfora sin tillsynsuppgift verkar inte ha genomfdrts. Om
verksamheten inte kontrolleras blir lagens intentioner enbart till hélften uppfylld genom att
forsdljningen paborjas och tillgédngligheten 6kar. Om de déremot inte tillimpar regleringens
och lagens andra sida med kontroll dr risken stor att mediciner nir for manga eller brukas

felaktigt. Varfor kontrollen inte har kommit igang undersoker jag i denna uppsats.

1.1 Problem

Det problem som jag ska undersoka dr ett fall av ej genomford implementering av
kommunal tillsyn. Mer precist ror det sig om implementeringen av en nationellt lagstiftad
uppgift om inforande av kommunal kontroll av privata aktorers lagliga efterlevnad. Det
innebdr att kommunerna ska genomfora kontrollerna och kontrollerna bor utféras av de
kommunala tjdnsteminnen, kontrollanterna. Som ndmndes i inledningen fanns den tidigare
liknande lagstiftningen om nikotinldkemedel som numera ingdr i lagen om receptfria
lakemedlen. Kommunens tillsynsansvar liknade det som de idag har for receptfria likemedel.
Likemedelsverket konstaterade i en rapport ett ir efter att nikotinldkemedel sldppts ut pé
marknaden att den kommunala tillsynen inte verkade ha kommit igdng. Lakemedelsverket
hade fétt in {4 rapporter om anmédrkningar frd&n kommuner och de menade att kommunerna
hade en lang startstricka med att besluta om ansvarig ndmnd och att starta upp
kontrollorganisationen (Lédkemedelsverket 2009). Liknande menar Statskontoret och Sveriges
kommuner och landsting verkar ha skett med receptfria likemedel och da det tycks existera
ett dterkommande problem med att kommunerna inte genomfor tillsynsuppgifterna som &r
beslutade av riksdagen. For att vi ska ha tillsyn och kontroll i kommunerna kravs att de
politiska besluten som ska utforas genomfors. Kommunen dr en myndighet som kan fatta
egna beslut men den dr inte helt sjilvstandig gentemot staten utan en del av den nationella
forvaltningen (Mattson 2003:183-202). Kommunerna maste sjdlva besluta om frdgan
eftersom det inte finns en bestimd aktor i kommunen som ska utféra kontrollerna pa
receptfria ldkemedel. Kommunerna har enligt kommunallagen (1991:900) § 9 rétten att sjdlva
vélja hur deras organisation ska utformas och vilka uppgifter som dessa ska ha(Bohlin
2011:39). Nér en ny arbetsuppgift pafors kommunen méste fullméktige fatta beslut om vem 1
kommunen som ska ansvara for den uppgiften. Nér jag i fortsédttningen skriver kommuner

menar jag kommunerna pa lokal niva (Bohlin 2011:19-24).



Problem med implementering dr inget nytt omrédde inom forskningen och problemet
innebar att politiska beslut inte genomfors eller inte genomfors som avsett(Sannerstedt 2001 s
19). Problemet kan uppstd pa olika nivder trots att varje del av forvaltningen dr skyldig att
folja lagen och genomfora beslutets innehdll. I idealfallet dr styrningen klar, precis och
politikernas styrning av forvaltningen och mellan forvaltningens olika nivaer och slutligen
forvaltningens atgdrder mot medborgarna blir som intentionerna i policybeslutet (Lundquist
1992 s 71-75). I sin enkla form ska byrakratin genomftra ett beslut som det &r beslutat genom
att identifiera vilka problem som ska 10sas, bestimma vilka mal de ska strdva efter att nd och
dérefter strukturera processen med att implementera beslutet (Hill & Hupe 2009 s 7, 136). Det
ar en ideal beskrivning av hur processen fran beslut till genomfoérd policy kan se ut och
verkligheten ter sig ménga ganger annorlunda. Den myten om fOrvaltningen som
instrumentell utférare skapar ofta problem for att finna orsaker till de egentliga

implementeringsproblemen (Sannerstedt 2001 s 46).

1.2 Syfte och fragestillning

Mitt syfte dr att undersoka varfor kontrollarbetet pa handeln med receptfria likemedel inte
startade ndr lagen trddde i kraft och vilka olika orsaker som har péverkat det. Det fokuserar pa
implementeringen i kommunen eftersom det dr de och dess tjdnstemédn som har ansvaret
enligt lagen att genomfdra kontroller och dessforinnan forbereda dem. Overlag r tillsyn och
implementering av det inte ett vél utforskat omride, speciellt inte i jamforelse med
utvdrdering(Johansson 2006). Genom att uppfylla mitt syfte bidrar jag till 6kad kunskap om
tillsyn som tidigare har fokuserat pa den operativa tillsynen, de som tillsynas, tillsynarens roll
eller av vilken effekt som tillsyn har®. De har gemensamt att de alla inriktar sig pa tillsyn som
genomfors av och dér ansvaret dr placerat pa en central, nationell tillsynsmyndighet. Genom
att jag fokuserar pd kommunen som genomforare och del av tillsynskedjan kan jag bidra till
tillsynsforskningen.

Uppsatsens huvudsakliga fraga som ska besvaras ar:

Varfor implementerade inte kommunerna kontrollarbetet ndr lagen trddde i kraft och

vilka faktorer paverkade tjiinstemdnnens implementering av lagstifiningen?

% Se Johansson 2006, Bengtsson 2004, Ek 2011, Ek & Ivarsson 2010



1.3 Tidig avgransning

Eftersom jag fokuserar pé kontrollen som ska utforas av kommunerna och varfér som den

inte kom iging frdn den 1 november 2009 anser jag det fruktbart att soka svaret i
kommunerna och inte tidigare i implementeringsledet. Dé det &r ett relativt litet omrade och
ofta enskilda tjinstemén som genomfor kontrollen kommer jag att fokusera p4 dem och deras
arbete under inforandet av kontrollarbetet. Tidsperioden som kommer att undersokas stricker
sig frdn borjan av 2009 nidr lagen initierades och fram till de forsta kontrollerna
genomfordes(se 3.1.2). For att kunna nd kunskap om forklaringen till varfor
implementeringen har genomforts olika kommer det initialt att krdvas en beskrivning hur
lagstiftningen har implementerats (Teorell 2007 s 23). For att undersoka hur tjanstemdnnen
har arbetat med implementeringen av kontrollarbetet kommer jag utga frdn Lundquists(1992)
teorier om aktorens egenskaper for att fatta beslut och dirigenom genomfora dtgirder. For att
tjanstemannen ska kunna infora kontrollarbetet kravs det att denne kan, vill och forstar vad
som ska goras for att kontrollerna ska komma till stdnd. Eftersom jag ska forklara varfor de
genomforde lagstiftningen efter att lagen tratt i kraft behdver jag ta reda pa hur processen sig
ut for att kunna ge en forklaring. De tre frdgorna nedan kommer att vigleda uppsatsen fram
till svaret pa den huvudsakliga fragestillningen.

* Niér borjade och slutade implementeringsprocessen i kommunen?

* Vilka aktorer deltog och i vilka delar av processen?

* Hur genomfordes implementeringsprocessen i kommunen och vilka aktorer

gjorde vad?

1.4 Uppsatsens disposition

I nésta kapitel ska jag kort presentera en bakgrund till lagstiftningen och tillsyn som &r mélet
for implementeringen. Detta fOr att ytterligare sétta uppsatsens problem och &mne i sin
kontext. I kapitel tre ska jag redogéra for mina teoretiska utgdngspunkter och min analysram.
I det fjdrde kapitlet presenterar jag uppsatsens design, urval och vilket material jag har arbetat
med. I det femte kapitlet presenterar jag de fall som jag har valt att undersdka och i det sjétte
kapitlet analyserar jag dem utifrdn min analysram. I det sjunde och sista kapitlet ska jag knyta

samman uppsatsens syfte och problem och besvara min fragestéllning.



2 Bakgrund till tillsyn och lakemedel

I detta kapitel ska jag kort presentera vad tillsyn dr och en kort bakgrund till den

lagstiftning och de regler som styr tillsynen och kontrollen av receptfria likemedel.

2.1 Tillsyn som granskning

Den hir uppsatsen berdr kommunal kontroll som enligt lagen om handel med vissa receptfria
lakemedel dr en del av tillsynen och tillsynskedjan for likemedel. Ett politiskt styrmedel kan
ses som en teknik eller sétt for den lagstiftande forsamlingen att utdva sin makt och paverka
det sociala beteendet hos medborgarna i ett samhélle(Bemelmans-Videc et al. 2003:3). Det
finns ingen internationell konsensus kring en definition av vad styrmedel &r men den
definitionen dr en utgangspunkt for vad det kan innebdra(Vedung 2003:24). Tre typer av
styrmedelsgrupper kan urskiljas: regleringar, ekonomiska styrmedel och information.
Regleringar ar ett medel for att f4 manniskor att avsté ett visst handlande och agera 1 enlighet
med de faststdllda reglerna. Ekonomiska styrmedel handlar om att dela ut eller samla in
pengar fran befolkningen for att pa olika sétt styra deras beteende. Informationsstyrmedel a
sin sida forsoker att genom just information Overtala befolkningen att agera pd ett visst sétt,
till exempel att killsortera (Vedung 2003:31-33). Alla dessa styrmedel &r tinkt att styra pd
olika sétt innan ett handlande sker.

En annan nyare grupp av styrmedel forsoker istdllet att i efterhand, reaktivt styra utifran
utfallet av den forda politiken. De dr ténkta att kontrollera om en viss verksamhet har natt de
maél eller krav som uppstélldes. Olika typer av efterhandskontroll &r revision, utvdardering och
tillsyn(Johansson 2006:29-32). Aven om det inte finns en exakt definition av vad tillsyn
innebdr definierade Tillsynsutredningen tillsyn som ett styrinstrument for att kontrollera
efterlevnaden av lagar och forordningar. De menade att tillsynens kdrna var granskning
snarare dn utvecklingsarbete och att det borde inriktas pa reglerna och processen istéllet for pa
mél och resultat. Om det f6ljs och genomfors menade de att tillsynen utgjorde en garanti
gentemot medborgarna att implementering av en lag skulle ske(Tillsynsutredningen 2002:26).
Johansson menar & sin sida att ingen av dessa reaktiva metoder har vattentita skott mot
varandra och att tillsyn kan forstds som ett sdtt att kontrollera att politiska mél genomfors
(Johansson 2006 s 30-31). Tillsyn kan i ett bredare perspektiv bdde bestd av granskning
gentemot en lagstiftning genom operativ kontroll men &ven informationsarbete gentemot

objekten som kontrolleras (Tillsynsutredningen 2002 s 92). I svensk forvaltning ér tillsyn som



striacker sig over flera nivaer oftast utformad pa fyra olika sétt. Den kan ha enbart central
organisation utan regional eller lokal nivd, central statlig myndighet med egen regional eller
lokal nivé, lidnsstyrelse och vanligtvis med en central statlig myndighet eller den sista en
kommun med mer eller mindre stark koppling till en samordnande central myndighet och ofta
lansstyrelsen(Ibid 67-68). Det 4r den sista formen som star i fokus i denna uppsats.
Kommunernas ansvar for lakemedelskontroll handlar om att de ska utfoéra operativa kontroller
av forsdljningen och kontrollera efterlevnaden av lagstiftningen. Den bredare tillsynen med

information till forsdljarna ingér under Likemedelsverkets tillsynsansvar.

2.2 Regelverken for receptfria lakemedel

Likemedelsverket hade sedan tidigare ansvaret for tillsynen av nikotinldkemedel enligt § 8
med lagen 2007:1455 om detaljhandel med nikotinldkemedel. I lagen om nikotinldkemedel
finns ett kommunalt kontrollansvar dar de ska kontrollera efterlevnaden av krav pa
egenkontroll, aldersgrans, information och ytterligare bestimmelser i Likemedelsverkets
foreskrifter. Eventuella brister skulle enligt lagen rapporteras till ansvarig tillsynsmyndighet,
alltsa Lakemedelsverket(Apoteksmarknadsutredningen 2008:134-5). Utredningen menade att
i och med den nya lagen vore det naturligt att utdka Likemedelsverkets ansvar inom ramen
for detaljhandeln av receptfria likemedel. Det eftersom de sedan tidigare har liknande
tillsynsansvar. Tillsynen ska dock inte innefatta den kommunala verksamheten, alltsd inte den
kontroll som kommunerna gor, utan enbart den forséljning som néringsidkare bedriver (Ibid
135). Ett av motiven till den tillsynskonstruktion utredningen forslag var att i de fall som en
central tillsynsmyndighet saknar lokala eller regionala kontor anvénder sig staten av
lansstyrelserna och eller kommunerna. Utredningen menar att eftersom kommunerna redan
ska, enligt lag, ha en liknande tillsyn for folkdl, tobak och nikotinldkemedel finns de
organisatoriska fOrutsdttningarna att utnyttja en befintlig tillsynsorganisation med kontroll av
receptfria ldkemedel. D& kan samordningsfordelar uppstd och kostnaderna kan
begrinsas(Socialdepartementet 2008:126). De pekade pa att det &r nya arbetsuppgifter som
pafors kommunerna som kommer att krdva resurser och kompetensutveckling for att
genomfors tillfredsstillande. Utredningen foreslog att kommunerna skulle fa ta ut en avgift
for sina kontroller. Deras bedomning var att kontrollen for ett objekt upptar ungefér 8 timmar
totalt och att ett drendes kostnad ligger mellan 500-2000SEK (Apoteksmarknadsutredningen
2008:201).



Flera remissinstanser hade invdndningar mot forslagen om den kommunala kontrollen
déarfor att det skulle innebdra nya kostnader och det kommer att krdvas utbildning for
kontrollanterna. Flera pekade pd att det borde Overvdgas om en annan tillsyns- och
kontrollorganisation med t.ex. ldnsstyrelserna inte borde vara aktuellt istéllet. Detta eftersom
Statskontoret, regeringens utredningsmyndighet, pdpekar att kommunerna har brustit i sitt
tillsynsarbete inom andra omraden tidigare. En l0sning som ofta anvinds nédr den centrala
tillsynsmyndigheten saknar regionala eller lokal forankring &r att delegera tillsynsansvar till
lansstyrelsen eller kommunerna. Lakemedelsverkets roll papekas det i remisserna ar viktig for
att stddja kommunerna med végledning for att underldtta kommunernas arbete. De kommer
dven behova bistd med riktlinjer, foreskrifter och vissa utbildningsinsatser (Lagradsremiss
2009:99-102). I lagen 2009:730 om handel med vissa receptfria ldkemedel dr det tre
paragrafer(§ 20-21, 23) som direkt styr kommunernas ansvar och avgiften for de operativa
kontrollerna inom ramen for tillsynen av forséljningen av receptfria ldkemedel. De tva
paragraferna om kontrollen § 20,21 sdger att kommunen ska kontrollera efterlevnaden av
lagen och andra regleringar som &r kopplade till lagen. De ges &ven ansvaret att rapportera
brister i efterlevnaden till Likemedelsverket. Kommunen ges ocksa ritt att for sin kontroll ta
ut en avgift av den forsdljare som de kontrollerar och kommunen utformar avgiften(§23).
Avgiften far det inte vara storre d@n den faktiska kostnaden enligt sjdlvkostnadsprincipen i
Kommunallagen 1991:900 § 3 ¢. Kommunen utgor alltsé ett kontrollorgan som goér operativa
kontroller at Lakemedelsverket. Likemedelsverket fir skapa sina egna foreskrifter for bland
annat tillsynen, beslutade om dessa (LFVS 2009:20) den 20 oktober 2009, alltsd en dryg
vecka innan lagen tradde i kraft 1 november. Foreskrifterna preciserar de krav och regler som
giller forsdljningen och foreskrifterna blir dirmed direkt riktade mot forsdljarna. Utifran sina
egna foOreskrifter forfattade Lédkemedelsverket en vigledning som riktade sig mot
kommunerna. Den publicerades i februari 2010, alltsd 2-3 manader efter att lagen trddde i
kraft. Vigledningen innehéller forslag och hjélp till kommunerna vad de bor kontrollera men
det saknar status som réttsligt bindande dokument och kan ses som en rekommendation om
hur lagen och fOreskrifterna ska tolkas. Lakemedelsverket tog fram en checklista som
kommunerna direkt kunde anvinda vid kontrollerna for att kontrollera de fradgorna som lagen
och foreskrifterna sidger ska granskas. Checklistan blev tillgdnglig via hemsidan 1 januari

2010.



3 Teoretiska utgangspunkter

I detta avsnitt ska jag presentera den teori som jag anvander till min analys. Jag gor forst
en kort dversikt av forskning om implementering. Jag behover det for att kunna gora en

analysram for att forklara mina fall och for att avgrénsa studiens omfang.

3.1 Policyprocessen

Implementeringen i kommunen ter sig liknande den nationella policyprocessen som i en
enkel stegmodell innehdller fem steg: initiering, beredning, beslut, implementering och
efterkontroll(Lundquist 1992:95). I vart och ett av dessa steg kan det ingd flertalet moment
som forvaltningen utfor och ér olika mycket delaktig i. Exempel pa dessa moment &r tolkning
av skeendet, problemformulering, ordna resurser, organisering, prioritering, utformning av
forslag och slutligen verkstillande(Ibid:165). Jag har valt att bortse fran efterkontrollen pa
grund av min avgrinsning till att se implementering som genomford nér de forsta kontrollerna
har genomfOrts. Tjénstemannen deltar i, av praktiska och andra skil, flera steg i
beslutsprocessen: de vicker drenden, bereder och ldgger forslag till beslut och slutligen
verkstéller och tillimpar de besluten. Det enda steg de inte ar delaktiga 1 &r det politiska
beslutsfattandet (Norell 1989:96ff). Under dessa stadier har forvaltningen och tjdnsteménnen
olika stor paverkansmojlighet gentemot politikernas slutgiltiga beslut som sedan ska
implementeras av fOrvaltningen. Initieringen innebdr att ndgon, ibland politiker ibland
forvaltningen tar initiativ till en fordndring inom ett verksamhetsomréde. Lundquist menar att
den som tar initiativet har stor paverkansmdjlighet genom att styra arbetets process eller dess
substans. Beredningen dr den traditionella forvaltningsuppgiften dér beslut forbereds och
politikerna anvinder ofta en specifik styrning av vad de Onskar fa utrett av forvaltningens
tjianstemin(Lundquist 1992:95-98). 1 det tredje steget fattas beslut och déir é&r inte
forvaltningen delaktig. Implementering &r den andra traditionella uppgiften for forvaltningen
som da ska genomfora deras beslut. Politikerna kan begrinsa och styra tillimpningen genom
grad av handlingsfrihet och vilka mdjligheter och resurser som star till buds for tjanstemannen
(Premfors 2003:217-231; Lundquist 1992:99- 100).

Implementeringen innebér exempelvis att byrdkratin ska genomfora det politiska beslutet
som fattats och beslutet kan innehdlla sdvdl medel som mal. I mitt fall handlar det om att
genomfora kontroller for att nd malet med sédker forsiljning. Processen med olika hindelser

och steg frin beslut till genomford politik dr komplex och stegen kan &verlappa varandra i



verkligheten men analytiskt behdver man separera dessa(Hill & Hupe 2009:3-4). De olika
linkarna kan vara mellan enskilda aktdrer sdvél som mellan organisationer som interagerar.
Vid implementeringsstudier &r ett grundantagande att forvaltningen ska genomfora ett
policybesluts intentioner. Det hinger samman med att de folkvalda som har fattat beslutet &r
ansvariga for det infor medborgarna och de ska kunna utkrdvas pa ansvar(Sannerstedt
2001:19). Jag utgdr frén antagandet att det dr Onskvért att forvaltningen genomfor beslutets
intentioner och ddrmed att kontroller ska genomforas.

Forskarna har ofta undersokt stora, komplicerade reformer med hopp om stor samhéllelig
fordndring som oftast har misslyckats i meningen att de inte nar det dnskade malet(Rothstein
2010:84-85). Eftersom de flesta studierna har fokuserat pa misslyckanden har man mest
kunskap om vad som inte fungerar. (Ibid. 84). Implementering kan &ven fokusera pa policyn
som kan forstds pa en operationell nivd dir det kan handla om offentlig service eller att
uppritthélla efterlevnaden av regleringar gentemot det allménna(Winter 2009:205-212) som i
mitt fall med tillsyn for att kontrollera att lagen foljs. Ett centralt begrepp dar
implementeringsproblemet som sédger att den politiska viljan uttryckt i ett beslut inte
genomfors som det var onskat. Det problemet dr centralt i implementeringsforskningen och
hur man kan forklara varfor det uppstér(Ibid). Implementeringsproblem handlar om den
skillnad som uppstér i vad som de facto har implementerats gentemot vad som var ténkt. Inte
sdllan inriktar man sig pd policys som har misslyckats. Det har skapat en bild av att
implementeringen dr domd att misslyckas och att problemet finns inom forvaltningen

(Sannerstedt 2001:46).

3.1.1 Borja uppifrdn eller nerifran

Den stora skiljelinjen i synen pd implementering gar mellan ett top-down perspektiv som
menar att det ska forstds som ett kontroll- och styrningsproblem medan bottom-up
perspektivet tar sin utgdngspunkt hos dem som star nirmast problemet som policyn ska 16sa
(Winter 2009:205-212). I ett top-down perspektiv dr synen péd utforaren mer som ett verktyg
for att omsitta den politiska viljan. Det har ofta resulterat i en checklista med allménna
punkter som krivs for en lyckad och vil genomford policy (Rothstein 2010:90-91). Ett par
punkter sammanfattas till att det krdvs tillrdckligt med tid och resurser, att
implementeringsorganisation inte blir bakbunden och om det &r flera organisationer
inblandande ska deras beroende av varandra minimeras. Det ska ocksa finnas konsensus om

malet och det ska inte dndras under processen. Den som styr processen ska kunna begéra och
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uppnd perfekt lydnad(Hill & Hupe 2009:50-51). De faktorerna har ett tydlig top-down
perspektiv.

Bottom-up-perspektivet tar utgdngspunkt nedifrdn de légre tjanstemdnnen dér Lipskys
ndrbyrdkratteori  banade  vigen. Nirbyrakraterna, som  utgdér sista ledet i
implementeringskedjan innan en policy ndr medborgarna, tar beslut, etablerar rutiner och
skapar metoder for att hantera osékerheter och deras arbetsbelastning. Deras arbetsdag priaglas
av for lite tid och resurser samtidigt som de ska utfora en tjénst gentemot sina klienter och
forhalla sig till sin profession (Hill & Hupe s 2009:51-56). Deras arbete styrs av
professionella normer och arbetet dr individuellt anpassat efter mottagaren. Dérfor skapar och
formar nirbyrakraten innehallet i policyn pa den ldgsta nivin men utifran de fOrutséttningar
som verksamheten har. Har verksamheten inte tilldelats nigra resurser 6ver huvud taget finns
det inget som kan prioriteras med (Sannerstedt 2001:21-23). Bottom-up perspektivet har en
bittre mojlighet att hantera osdkerheterna under en implementeringsprocess och att
anpassningsformagan som finns i en organisation inte nddvindigtvis &r nagot negativt for
utfallet(Rothstein 2010:86). Det existerar dven en tredje syn som tar fasta pd nitverk och
deras funktion for implementeringen. De tva perspektiven dr egentligen inte sérskilt
annorlunda fran varandra forutom just var man tar sig sin utgangspunkt. De faktorer som
ménga implementeringsforskare pekar pé har betydelse for implementeringens genomforande
och utfall &r ofta liknande men skillnaden ligger i hur de undersdks. Som bl.a. Premfors
menar handlar det snarare om metodologiska skillnader for hur man undersdker
implementeringsproblem &n att det ror sig om stora skilda teoretiska olikheter. Top-down
perspektivet utgér fran det fattade beslutet och foljer det nedét i implementeringskedjan och
betonar oftare problem med styrning och kontroll. Nedifrdn perspektivet tar sin utgdng i de
hierarkiskt ldgre stdende tjdnsteménnen och deras agerande (Sannerstedt 2001:25;Hill & Hupe
2009:60-62). Eftersom jag undersoker vilka faktorer som péverkade tjanstemdnnens

implementering kommer jag min utgdngspunkt vara nedifran.

3.1.2 Nar ar kontrollen implementerad?

Eftersom det traditionellt har fokuserats pa maluppfyllelsen ligger det i tid ldngre fram nédr
vissa beslut eller handlingar krdvs for att nd malet. I mitt fall skulle det vara att man
kontrollerar att &ldersgriansen efterlevs eller pd lidngre sikt att skadlig anvéndning av
lakemedel minskar. Det direkta resultatet av implementeringen dr i mitt fall nir en kontroll
har genomf0rts. Det utan att ta hidnsyn till om kontrollen har gett effekten att maluppfyllelsen
ar god eller dalig(Winter 2006:159). Det blir da direkta resultat av de aktiviteter i
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implementeringsprocessen som fOrvaltningen och tjdnstemdnnen har gjort som utgor
implementeringen i denna uppsats(McLaughlin 1999:67). Implementeringen ses hdrmed som
att ett det politiska beslutet dr verkstillt nidr en kontroll har genomftrts enligt lagen.
Implementeringen dr genomford eftersom den dtgird som tjanstemannen gor, kontrollen, dr
ett resultat av arbetet i processen som skulle leda dit(Lundquist 1992:75-80). Lagen éar
kontinuerlig och sa att sdga aldrig ar klar eller fardig eftersom kontrollerna fortsétter. Man
skulle kunna ténka sig att kontrollerna har genomforts till en borjan for att sedan avta eller
upphora. Implementeringen har di skett enligt min definition och det hamnar utanfér min
avgransning. Genom att fokusera pd processen och inte méluppfyllelsen kan jag franga det
klassiska problemet om en policys implementering ska ses i termer av lyckad eller som oftare
misslyckad. Det stimmer ocksd dverens med mitt syfte att forklara varfor kontrollerna inte

kom igang.

3.2 Aktorer och strukturer

Min utgdngspunkt for att undersdka och analysera mitt material ar aktor-strukturperspektivet
som hdnger samman med tjinstemannens villkor. Det dr ett lampligt perspektiv eftersom det
kan omfatta storre enheter som den offentliga forvaltningen &r en del av. Det betyder inte att
min analys kommer inbegripa hela samhéllet utan endast en del av fOrvaltningen men
analysen kommer att tjdna pd forstaelsen av omgivningens komplexitet och méngfald for det
jag undersoker (Lundquist 1992:40). Aktorerna kan bestéd av individer eller av ett kollektiv av
individer, enskild tjinsteman eller en avdelning pd en forvaltning som upptriader gemensamt
och som har handlingsférméga, handlingsfrihet och medvetenhet(Ibid.41-42). Strukturerna ar
inte lika létta att géra gripbara som aktdrerna dr. Samhéllsstrukturerna kan forstds som de
monster som finns i1 aktorernas relationer mellan varandra (Lundquist 1984 s 3). De kan
utgdras av normer, regler eller procedurer. Strukturerna &r mer bestdende dn vad aktorerna &r
som enklare kan fordndras. Det ar inte alltid sékert att aktorerna dr medvetna om de strukturer
som omger dem. Men strukturerna kan péverkas och fordandras av aktorernas agerande oavsett
om det dr medvetet eller inte (Lundquist 1992 s 41-42). En enskild individs agerande kan inte
alltid forstds utan att ha ett helhetsperspektiv anldggs eftersom aktdren existerar inom en
struktur som i sin tur dr pdverkbar av aktdrerna (Ibid. 41). Applicerat direkt pa
implementeringen dr de styrningsdtgirder som gors for en fordndring av strukturer t.ex.
procedurer eller regler for kontrollarbetet en ménsklig atgérd for att foréndra strukturerna.

Eftersom den nationella forvaltningskedjan &r hierarkisk finns strukturerna mellan och inom
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dessa nivéer som aktorerna aterfinns pé(Ibid 42-43). Relationen finns mellan en inspektdr och
avdelningschef som 1 sin tur har en relation gentemot fOrvaltningschefen pa
fackforvaltningen. De tre tillsammans ingdr 1 en struktur som en del av
kommunorganisationen som har relationer till andra delar i kommunen och riksdagen men
dven till Likemedelsverket som central tillsynsmyndighet som har en relation till regeringen.
Jag ska inte undersoka hela styrningskedjan utan de aktorer som har till uppgift att
implementera lagstiftningen i kommunen. Att enbart studera forhédllandena inom min
avgransning utan forstéelse for det storre sammanhanget kan paverka vilka slutsatser som jag
drar. Min fraga begrénsar var jag lyser med min ficklampa men jag ir medveten om att saker

utanfor ljuskiglan kan paverka det jag belyser.

3.3 Tjanstemannens villkor

Pé nivin for en enskild aktdr, for en tjdnstemans agerande finns flertalet orsaker som
aktorens dverordnade méste ta hinsyn till i dennes sitt att styra aktorens agerande. (Lundquist
1992:75-77). Lundquists stdller upp tre villkor for att styrningen ska fungera avgors av att
aktdren forstdar, kan och vill. Férsta handlar om att aktéren ska kunna uppfatta en
styrningssignal och vad den innebdr. Det kan handla om en lagtext eller hur ndgot ska
organiseras och det dr inte alltid enkelt att tolka. Om aktdren kan eller inte hdrror ur aktdrens
formaga att genomfora vad som Onskas av honom. Har han resurser, handlingsfrihet och
handlingsférmaga som krévs for att kunna genomfora ett beslut. For de tredje handlar det om
aktoren vill eller inte vill agera efter de signaler som han far. Det kan bero pa personliga
overtygelser, egenintresse eller att det finns lagenliga skél(Ibid. 75ff; Lundquist 1998). Att
forsta och att kunna kan atgérdas med t.ex. utdkade resurser, utbildning eller genom forédndrad
organisering och ny personal. Att &ndra en persons vilja att genomfora ett beslut &r svérare
eftersom det krdver den styrandes inflytande &ver den ovillige(Lundquist 1992:75-76).
Villkoren for styrning av enskilda aktorer blir mer komplext nér det d&r manga personer
inblandade i en organisation som ska styras. En éndrad styrning med férhoppning att fordndra
en aktdrs agerande kan ge upphov till fordndringar 1 andra aktorers agerande (Ibid. 76-78).
Lundquist (Ibid. 77) anger en modell {for atta mojliga utfall ndr ett beslut ska fattas och dessa
villkor anvdnds men bara i ett av dessa dér alla tre villkoren uppfylls och den 6nskade
atgdrden genomfors. Hans uppstéllning som givetvis dr en forenkling innebér att det ar
dikotomt, antingen dr villkoret uppfyllt eller inte. Det aktdrsnédra forhdllningsséttet gor att

denna teori passar sdrskilt vdl pa fall med fa aktorer sdsom det dr 1 fallet med
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lakemedelskontroller. Nér det géller det tredje villkoret, tjinstemannens vilja anser jag att
Lundquist teori inte ar lika fyllig som for de andra tva. Sannerstedt utvecklar ett par mdjliga
anledningar som utgdr legitimt motstdnd, om policyn bryter mot etiska eller moraliska
principer och att da policy inte bor genomforas t.ex. i extrema fall som med deportationer i
Nazityskland (Ibid. 87; Sannerstedt 2001:37). Lundquists teori haltar p4 den punkten genom
att den enbart ser till mojliga inflytandemetoder fran den styrande och inte till faktorer till
varfor en tjansteman uppfyller villkoret for att vilja(Lundquist1992:76, 201-203). Det dr
intressant men orsaken till oviljan kan inte ldtt undersokas utifrdn det. Lipskys teorier om

nédrbyrikrater kan istéllet fylla en lucka dé en inspektdr kan liknas vid en nirbyrakrat.

3.4 Narbyrakrater

En nérbyrékrat utgdrs av en tjdnsteman som utfor en offentlig service oavsett om det ér
att leverera en vara, utfora en tjanst eller att utdva myndighetsutovning. Nirbyrakratens
kénnetecknas av att denne har visentlig handlingsfrihet vad géller att utfora sitt arbete och att
de i detta arbete &r i nira kontakt med medborgarna (Lipsky 2010:3,8). Deras expertis, vilja
att intressera sig for och lagga energi pa en fraga och deras personliga dragningskraft dr motiv
for agerandet. Den huvudsakliga faktorn som avgér att Overordnande blir beroende av
nérbyrékraten dr deras handlingsutrymme och deras roll som policyskapare i kontakten med
medborgarna(Ibid. 24-25). Relationen mellan en niarbyrékrat och dennes dverordnade har tva
fundamentala grunder som kan ses som upphov for deras vilja: relationen mellan dem é&r
konfliktfylld och den dr uppbyggd pa dmsesidigt beroende. Chefen vill uppnd verksamhetens
mél och begrinsa autonomin medan ndrbyrékraten vill utdka sin autonomi och arbeta mot
klientndra mal(Ibid. 25). Den enskilde tjinstemannen kan ha olika strategier for att inte
samarbeta inom organisationen och dirmed uttrycka en ovilja att genomfora beslut. Det kan ta
sig uttryck genom att inte arbeta(ogiltig frdnvaro, sluta) aggression mot organisationen(stjéla,
fuska, medvetet sloseri) och negativa attityder som paverkar arbetet(alienation, apati)
(Ibid.17-18). Nérbyrakratens policymakt &r direkt och kan utdvas i direktkontakt med
avndmaren dir beslut som myndighetsutdvning utfors. De utfér en policy som ndgon annan
beslutat men dér deras beslut dr det slutliga avgorandet om policyns genomfors(Ibid. 8). I
fallet med ldkemedelskontrollanter har inspektdrerna den direkta makten att genomfora
kontrollerna av forséljarna. De har dock ingen befogenhet dver sanktioner. Didremot spelar
deras bedomning roll om de ska gora &dterbesok som kostar pengar for den enskilde

foretagaren och indirekt om atgdrder som kan vara kostsamma. Narbyrékraten dr i1 stor
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utstrdckning en del av en profession och som en del av denna har den en expertroll som dr
relativt fri frdn dvervakning utford av dverordnande och granskning fran avnamarna (Ibid. 13-
14). Savil Lundquist som Lipsky teorier har tidigare anvints i det fatalet studier som finns om
tillsyn’. Aven om inspektrerna som arbetar med likemedelskontroller inte #r renodlade
ndrbyrdkrater anser jag dnda att teorin dr applicerbar. Det eftersom deras situation liknar

nérbyrdkratens och det gér att hitta orsaker till deras vilja.

3.5 Analysens ramverk

I den hir avdelningen presenterar jag den teoretiska ramen for min analys. Genomgangen
nedan av tjanstemannens egenskaper blir mina definitioner av begreppen och som jag
oversitter till operativ niva till undersokning. Lundquist har kopplat till sina tre villkor ett par
faktorer som ryms under respektive villkors som ett paraply. Grunden for de tre villkoren &r
antagandet att en aktdrs beteende kan paverkas utifrdn via dennes formégor eller motivation
(Lundquist 1984:7). Aktoren tillméts en stor betydelse for utfallet med det nedifran-
perspektivet. Villkoren kan ndrmast liknas vid tre kluster eller paraplyn som innehéller flera
olika variabler. Alla de tre behovs uppfyllas for att aktoren ska fatta ett beslut och genomfora
atgdrden, kontrollen. Besluten innebér har att de arbetar forberedande for att kunna genomfora
kontrollen och implementera. Jag har definierat och preciserat dem for att kunna nyttja dem.
Eftersom villkoren ror sig pa en hog abstraktionsnivd behdver jag gora dem begripliga
(Teorell 2007:38-39). Analysramen dr tillimplig pd tjinstemidnnen pd béda nivder, for
kontrollanter och hogre tjdnstemén som jag har intervjuat, chefer och inspektorer eftersom de
bada fattar beslut som enskild aktdr. De &r aktorer pa olika niver som bédgge mottar
styrsignaler for att genomfora det politiska beslut som fattats 1 fullméktige. Skillnaden &r att
den Gverordnade ska skicka vidare signalen nedét i organisationen. Tillsynaren &r den sista
person att nds av styrningen och som ska genomfora innehéllet. De har sdledes olika roller
som mottagare och sdndare eller mottagare eller utforare. Analysramen dr uppbyggd av de
faktorer som jag har identifierat dels bland Lundquists tre villkor men &ven fran andra
uttolkare. For varje villkor har Lundquist stillt upp ett par forslag, som jag menar dr pa en hog
abstrakt nivd men inte for det tredje villkoret, vill. Utifran annan litteratur(Bengtsson 2004,
Lipsky 2010, Sannerstedt 2001) har jag utvecklat villkoret vi// for att kunna operationalisera

och anvénda det i min undersdkning och analys. Lundquist villkor &r inte helt uteslutande mot

?Se Bengtsson 2004, Johansson 2006 eller Cedstrand, 2006.
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varandra och det dr jag medveten om. Det ér inte det viktigaste att de &r uteslutande mot
varandra utan att de fangar upp de viktiga faktorerna for implementeringen. Det viktiga blir
inte om det &r kan eller forstd som é&r bristfalligt utan varfor det brister. Villkoren anvénds for
att analytiskt kunna ndrma mig problemet och sa bor de ses i analysen eftersom mitt mal inte
har varit att renodla villkoren utan att kunna nyttja dem analytiskt. I den ldgsta nivan i mitt
schema dr faktorerna pd konkret nivd och det dr hur jag har operationaliserat dem. De ér
fordnderliga eftersom det uppstér i tjinstemannens arbete och planering och det i férhallande
till de strukturer i form av regler som denne har att félja. Den relativa formen pa faktorerna
giller flera av de faktorer som péverkar implementeringen. I avsnitten nedan ska jag ndrmare

forklara de olika villkoren och de operationaliserade faktorerna i ramen.

Tabell 1 Analysram

Hog Lag
abstraktionsnivd abstraktionsnivi Operativ niva
Kan
Autonomi Handlingsfrihet Riktlinjer, regler, styrdokument, rutiner
Forekomst direkt order
Handlingsforméga | Anslag
Kontrollavgifter
Personalresurser
Lokaler, utrustning
Information
Forsta
Utbildning Intern utbildning LMYV utbildning likemedelskontroll
Extern utbildning Utbildning universitet/hdgskola
Erfarenhet Arbetserfarenhet Arbete inom omrédet t.ex. inspektor
Erfarenhet
avdelning Arbete pé forvaltningen/avdelningen
Organisering Kontroll-
organisation Arbetsgrupp, enskild kontrollant
Vill
Vilja Vill Spédnnande, roligt, intressant
Gillar lagen, dr motiverad for den
Gillar nya saker/arbetsuppgifter
Principiellt positiv, Positiv grundad i
professionen
Ovilja Ovilja Ospénnande, trékigt, ointressant
Ogillar lagen, dr omotiverad for den
Ogillar nya arbetsuppgifter
Principiellt negativ, negativ grundad i
professionen
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3.5.1 Kan

Med villkoret kan menas aktorens formaga att mer eller mindre fatta beslut och att kunna
paverka sin omgivning i hogre eller ligre utstrackning(Lundquist 1987:42-43). Om aktoren
kan eller inte hdrror frén formagan att genomfora vad som dnskas av honom. Om han har det
inflytande, den kompetens och handlingsformagan som kravs(Lundquist 1992:75-78).
Villkoret kan innehaller flera viktiga faktorer som ofta framhalls som direkt avgorande for
implementeringen bl.a. resurser (Sannerstedt 2001:35). Den forsta faktorn dr tjdnstemannens
autonomi som bestdr av tvd delar, handlingsformaga och handlingsfrihet. Bada dessa delar
paverkar aktorens mojlighet att verkstélla styrning(Lundquist 1992:76,80). Handlingsfriheten
paverkas genom direkt styrning och preciseras genom t.ex. direkt order och med lagar och
regler for vad tjdnstemannen far och inte fir gora(Ibid. 81). Det kan handla om interna
regelverk, delegeringar och men ocksd lagen om receptfria likemedel som begridnsar och
mdjliggor tjdnstemannens utrymme att agera. Handlingsformégan styrs indirekt via anslag,
organisering, rekrytering och information (Ibid). Konkret innebédr det vilka resurser som
tjanstemannen ges som utdokad personal och utrustning men &ven hur verksamheten
organiseras(Sannerstedt 2001:29). Tjidnstemannen kan ges helt fria tyglar, ny utrustning och
obegrdnsade resurser eller det motsatta for att klara av sitt arbete. Resurser kan ocksa innefatta
tjanstemannens formagor som fortroende fran andra aktorer och kunskap (Bengtsson 2006:8-
9). Fortroendet kan paverka hur tjdnstemannen kan agera mer eller mindre sjélvstindigt i
organisationen och didrmed paverka om denne kan fatta sina beslut och genomfora dtgéirder.
Aven information kan falla hir under om det krivs for att forindra aktdrens
beteende.(Lundquist  1992:105). Bade  handlingsformédgan och  handlingsfriheten
tjanstemannens dr noddvdndiga fOr att fOrstd tjdnstemannens autonomi. Aktdrens
handlingsfrihet kan ofta framstd som stor nér det saknas precis styrning via lagar och regler.
Handlingsformagan via anslag och organisering paverkar hur handlingsfriheten kan anvéndas
och didrmed autonomin(Ibid. 99). Autonomin &r inte absolut utan forénderlig beroende pa
styrningen och de tvéa delarna ar relativa eftersom tjdnstemannen varken har total autonomi

eller helt inskrdankt autonomi(Bengtsson 2004:16).

3.5.2 Forsta

Med villkoret forsta menar Lundquist att aktoren ska ha egenskapen att uppfatta sig och sin
omgivning pd ett mer eller mindre fullstindigt och korrekt sitt(Lundquist 1987:42-43). Det
innebdr att aktoren ska kunna uppfatta en styrsignal och vad det innebér for aktoren. Det kan

handla om en lagtext som ska tolkas eller hur en verksamhet ska organiseras och det r inte
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alltid enkelt for tjdnstemannen att tolka (Lundquist 1992:76-77). I en mer konkret form for att
aktoren ska kunna forstd lagtexten kan det krdvas att denne har en fOrstdelse genom en
utbildning mot den specifika lagtexten som t.ex. en miljoinspektor har. Juridisk grundkunskap
kan innebdra att aktoren kan ta till sig ny lagstiftning pa olika omrdden och didrmed hantera
nya lagar och nya arbetsomrdden som denne far i uppgift. Genom att aktoéren fir den nya
lagen forklarad for sig kan aktoren tillgodogdra sig kunskapen och hantera de nya
uppgifterna. Forklaringen kan besta av enklare genomgang av lagen eller en vidareutbildning
riktad mot det nya omradet som regeringen foreslog skulle genomforas.

Aktorens forstaelse av vad som Onskas av denne paverkas av dennes erfarenheter som
kan komma ur arbete med liknande fragor sedan tidigare pd arbetsplatsen. Eftersom det ar ett
nytt omrdde finns det ingen som kan ldkemedelskontroller men liknande situationer kan ha
uppkommit forut och tjanstemannen kan ha en uppfattning om vad den 6verordnade ansdg om
dennes agerande da som avgor hur denne agerar igen. Erfarenheten kan komma ur arbete pa
samma avdelning eller forvaltning som de arbetar pa idag eller tidigare arbete med liknande
fragor. Hur det arbetet organiseras inom forvaltningen med olika grupper eller hur ménga
personer som &r delaktiga. Om det tillsdtts mycket personal och skapas arbetsgrupper kan det

tolkas som att fradgan dr prioriterad eller det motsatta om det inte gors.

3.5.3 Vill

Villkoret vill hdnger samman med aktorens medvetenhet och med dennes mer eller mindre
explicita preferenser(Lundquist 1987:42-43: Lundquist 1984:7). Det handlar om att aktoren
vill eller inte vill agera efter de signaler som han fér. Orsaken till en persons agerande kan
vara individuella motiv och handla om personliga dvertygelser, egenintresse eller att det finns
rimliga legala skdl(Lundquist 1992:76: Sannerstedt 2001:36-38). Att tjanstemdns ovilja kan
resultera i att beslut inte genomf6rs dr ingen ny tanke inom forskning. Det bor inte heller per
se ses som omotiverad obstruktion eller illvilja (Sannerstedt 2001:37-39). Konkret kan det
innebdra tjinstemannen vill eller inte vill utféra ndgot t.ex. handldgga en uppgift men orsaken
ar dennes instdllning genom viljan. Eftersom det enligt Lipsky rdder ett konfliktfyllt
forhallande mellan narbyrakraten och dennes chef kan motiv finnas dér. Det kan handla om
olika méal och prioriteringar for verksamheten som skapar en ovilja eller det motsatta. Om da
tjanstemannen far sina 6nskemal uppfyllda kan instéllningen och motivationen dndras fran en
ovillig instdllning(Lipsky 2010:10-25 ). En del arbetsuppgifter kan tjdnstemannen foredra
framfor andra och ddrmed vara mer benédgen att utfora dem. Det kan gélla for arbetsuppgifter

som ar mer enkla och mindre utmanande och som inte dr lika intressanta. De kan ddrmed
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tainkas att inte de prioriteras. Tjidnstemannens uppfattning om lagstiftningen kan ocksé
paverka viljan. Det kan dven ténkas att om tjdnstemannen har erfarenhet av liknande uppgifter
sedan tidigare och fér ta 6ver de uppgifterna kan gamla erfarenheter vara motiv for att vilja
eller inte. Orsakerna kan finnas i deras yrkeskompetens om den 6nskade styrningen strider
mot detta. Det handla bdde om politikomradet eller om hur lagens tillsyn &r utformad. Det kan
yttra sig i motstdnd gentemot lagen som helhet och att tjanstemannen inte vill genomfora det
som Onskas. Det kan dven finnas motstdnd mot lagen av andra anledningar som att man inte

gillar hur den &r utformad eller hur den ar utformad.

3.5.4 Diskussion av analysramen

Analysramen dr tankt att anvéndas fOr att analysera mitt material. Genom att jag kldttrar ner
pa abstraktionsstegen kan jag koppla de uppgifter om processen till min teoretiska grund om
de tre villkoren. Den ldgsta nivan dr nér jag har Oversatt de teoretiska begreppen till den
operativa nivan, alltsd i den omgivning som materialet dr hdmtat ur. Eftersom de faktorer som
jag ska undersoka inte ar kvantitativa ar det dérfor inte heller mojligt eller ens onskvirt att
nagla fast ndgra fixerade vérden. Istéllet har jag ovan forsokt beskriva och ge de tre villkoren
innehall. Jag menar att jag for att kunna anvénda villkoren som grund for min undersdkning
méste jag tolka materialet pd en skala mellan att villkoret &r mer eller mindre uppfyllt eller
inte. Det innebér att de utgdr glidningar mellan ytterligheterna eftersom verkligheten inte &r
lika statiskt som en modell likt Lundquist uppstdllning(1992:77). Faktorerna &r relativa och
kommer dérfor i analysen att relateras till varandra for att forstd likheter och skillnader.
Diremot kommer jag att visa dt vilket av héllen som det pekar, om det dr mer eller mindre
uppfyllt eller ej. Ett problem med de tre villkoren &r att paverkan pa den enskilde aktéren kan
paverka flera av villkoren samtidigt eller i f6ljd. Tillfors aktérens mer resurser for att fullgora
ett uppdrag som denne tidigare varit motvillig att utfora kan resurstilldelningen dven paverka

viljan.
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4  Uppsatsens design

I detta kapitel ska jag presentera hur undersokningen har utformats, hur jag har gatt till viga
for att samla in mitt empiriska material och vilka urval som har gjorts och varfor. Jag avslutar

med en genomgang av hur intervjuerna genomforts eftersom de &r en viktig del av uppsatsen.

4.1 Jamforande tillvigagangssatt

Uppsatsen dr kvalitativ i den mening att det dr processen med dess lokala héndelser och
orsaker som jag undersdker for att ge en forklaring och det dr inte frekvensen av antalet
kontroller som &r av intresse(Repstad 1999:15-16). For att besvara min fraga om varfor
kommunerna drdjde och inte implementerade lagens krav ndr den trddde i kraft ska jag
anvinda en jimforande metod. Det jamforande tillvigagingssittet i uppsatsen bygger pd en
mest lika-design dér jag anvénder tvd tekniker, processparning och en jimforande fallstudie.
Det dr en vanlig kombination vid studier dér utfallet dr kint pa forhand(Esaiasson et al
2007:145: Cederstrand 2011:73—-86). Jag aterkommer till de tva i ndstkommande avsnitt.
Eftersom uppsatsens syfte ér att forklara varfor implementeringen skedde vid olika tidpunkter
och det utifran min teoretiska grund &r en jimforande design lampligt(Esaiasson et al
2007:112-114). Det eftersom det underldttar for att hitta empiriska bevis till min
forklaring(Esaiasson et al 2007:102)

Da jag tidigt under uppsatsarbetet fick klart for mig att det fanns stor variation hos
Sveriges kommuner hur de pabdrjat kontrollarbetet och att jag kinde till utfallet fran
nyhetsrapportering s behdvde jag ta hiansyn till det. Det var dd omojligt att hederligt vélja fall
utifran de oberoende variablerna, alltsd mina forklaringsfaktorer i analysramen(Ibid. 114-
116). D& hade det inte blivit ndgon undersokning som gav ny kunskap utan jag hade
sammanfattat det jag redan visste. Att vélja fall utifrdn det jag kédnde till var den bésta
mojligheten eftersom de oberoende variablerna var okdnda innan jag paborjade studien (Ibid.
115). Arbetet med att samla in kunskap om de forklaringsfaktorerna ofta moddosamt. 1
kombination med att jag kdnde till utfallet fick jag déarfor géra en bakvind mest-lika design.
Det viktiga vid mest lika-design &r att det jag ska forklara, sent genomford implementering
har variation som tydligt skiljer sig 4t men eftersom jag gor det bakvint &r utfallet detsamma
och forklaringarna som ska variera (Ibid. 112-15). Eftersom mitt syfte dr att forklara empirisk
varfor kommunerna tog olika ladng tid att implementera &r det l&dmpligare med en mest lika

design istéllet nir jag anvénder mig av pa forhand kéind teori(Ibid. 128-133). D4 jag vill stirka
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forklaringskraften till varfor utfallet har skett har jag valt att jamfora flera fall dér den
beroende variabeln har tvd mdojliga utfall: tidigt implementerad eller sent implementerad
lagstiftning. Genom att gora jaimforelser mellan de olika fallen kan jag béttre forklara varfor
de uppvisar skillnader och likheter pa olika punkter. Distinktionen mellan om den har
genomforts tidigt eller sent har sin grund i Lakemedelsverkets checklistor for kontrollerna(se
2.2). Det hjéilpmedlet for att genomfora kontrollerna blev tillgdngligt i januari 2010. Har
kontrollen genomforts inom ett &r, alltsd till 1 januari 2011 4r det ansett som tidigt
implementerat annars dr det sent i denna uppsats avgriansning. Det kan tyckas godtyckligt men
lagen hade varit beslutad sedan mitten av 2009 sa ett och ett halvt &r 4r inte en orimlig grins.
Det ér inte enbart metodologiskt guld och grona skogar vad géller att anvdnda metoden
utan det finns invindningar. Den frimsta invindningen ar att identiska fall knappast &r rimligt
men ddremot kan man forsoka att hitta fall som iallafall liknar varandra och urvalet blir
ddrmed viktigt(Ibid.115-16). Likheten &r i mitt fall utfallet och med min definition behover
jag en nddvindig variation vad géller kommunerna och tjinstemannens villkor for att stirka

slutsatserna.

4.1.1 Processparning

Eftersom jag inte &r intresserad av kontrollerna i sig eller dess effekter utan hur kommunerna
inforde kontrollarbetet dr processpirningen som metod fordelaktig att borja med. Dé jag pé ett
tidigt stadium blev bekant med ett flertal nyhetsartiklar(se Inledning) om utfallet, alltsd att
kontroller inte gjorts i manga kommuner blev processpdrningen en naturlig vag att gd. Det dr
dé inte dr utfallet, tidig eller sen implementering som star i centrum utan processen dit.
(Esaiasson et al 2007:145). Processparningen som metod &r nyttig for att kunna anvénda en
teori pa ett fall dir faktorerna som paverkar utfallet kan vara flera om min forklaringsmodell
med tre villkor passar in dd (George & Bennet 2005:206-208). Det dr fruktbart for att spara
kopplingar mellan mojliga orsaker och observerade utfall. Tekniken har jag anvént for att
undersdka beslutsprocessen genom protokoll och andra dokument som dr kopplade till
drendet (George & Bennet 2005:6-7). Processpdrningen anvénde jag for att gora ett forsta steg
i en systematisk jdmforelse pd min teoretiska grund av det skeende som tar sin tidsméssiga
borjan i nér lagen trdde i kraft och fram till december 2012(Cedstrand 2011:73-76). Forst
samlade jag in de dokument i drendet som jag begdrde ut, offentliga beslutsprotokoll och
underlag sa jag kunde ldgga ett kronologiskt och processuellt pussel som skapar en dverblick
av beslutsprocessen. For att kunna skapa en jimforelse mellan de olika kommunerna var det

viktigt, eftersom det insamlade materialet ser olika ut mellan fallen, att jag systematisk
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strukturerade materialet. Utifran kommunernas spér fick jag en tidslinje dver varje kommuns
beslutsprocess dir de olika hidndelserna kan jamforas. Jag skapade en bild av hur besluten har
gétt till och vilka aktdrer som har deltagit i1 olika steg. Det var ett forsta steg for att hitta de
formativa eller de delmoment som ldnkade samman de kausala lidnkarna i
processen(Esaiasson et al 2007:145). Nér jag ska spira de olika mekanismerna och
kopplingarna i de olika hindelseférloppen i kommunerna dr det for att f4 fram de detaljer som
kan ha inverkat pa min forklaringsvariabel, tjinstemannens villkor. De beskrivningar som jag
gor och de kopplingarna mellan de olika agerandena ska anvéndas for att forklara kopplingen
mellan villkoren och utfallet i form av tidig eller sen implementering(Teorell 2007:247-25).
Kommunerna hade samma utgangsldge infor att lagen trddde i kraft och genom att kartldgga
processen bor monster kunna skonjas for att se hur de skiljer sig at. Genom
processpdrningstekniken har jag hittat vilka aktorer som har deltagit i processen och vad som
har lett fram till dem. Det har skapat en god forstéelse som kan fordjupas vid intervjuerna

(Esaiasson et al 2007:144-148).

4.1.2 Jamforande fallstudie

Som en andra del av mitt tillvigagangssatt har jag valt att komplettera processparningen
dokumentstudie med en jamforande fallstudie. Min jimforande fallstudie utgér frdn en
strukturerad och fokuserad jamforelsemetod som ska anvéndas for att analysera
tjanstemannens villkor och hur de péverkar utfallet, alltsa tidig eller sen implementering.
Metoden dr strukturerad for att den utgdr frdn generella frdgor som stills om
forskningsobjektet och att dessa dr gemensamma for alla fall. Fragorna jag har stéllt utgar fran
min analysram. Materialet som jag samlade in blir ddrmed standardiserat och jag bor kunna
undvika att paverka resultatet av materialinsamlingen med min f{orforstielse. Eftersom
insamlingen &r standardiserad med samma jamforelsepunkter blir det mojligt for mig att gora
en systematisk jimforelse mellan fallen. Tillvigagingssittet blir systematiskt eftersom jag
undersoker ett par specifika aspekter av mitt fall utifrdn den strukturerade insamlingen.
Metoden kriver att jag gor det fokuserat och det genom att min teoretiska ram &r styrande.
Min avgriansning mot de kommunala tjanstemédnnen blir ddrmed viktig for om jag kan behélla
fokuseringen och didrmed gora en strukturerad jimforelse (George & Bennet 2005:67-72;
Teorell 2007:236-239).

Materialet som jamforelsen grundar sig pa bygger ér till storsta del dr inhdmtat genom
intervjuer och som ska komplettera processparningen. Fragorna som stilldes var generella for

att vara relevanta for alla de olika fall som jag undersdkte. De var inte specifika fragor som
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bara dr av intresse i ett fall eftersom de da saknar mojlighet att jamforas systematiskt.
Samtidigt sa innebér det inte att jag inte kunde stilla specifika frdgor om delar av processen
jag studerat. Processpdrningen har foranlett att vissa specifika fragor har behovt stéllas
(George & Bennett 2005:86). Beroende pa mitt val av teoretiskt perspektiv med
tjanstemannens villkor blir mitt fokus givetvis pad de aspekterna. Jag kan dven kontrollera
slutsatserna genom att resonera om det motsatta i mina fall, om héndelser i processen inte
skett som de gjorde. Flera steg pa vidgen kan vara genomforda men om kontrollerna inte har
genomforts har lagen inte tillimpats av kommunerna. Genom att resonera om vad som hade
hidnt 1 motsatta fall och di varfor s& kan jag stirka resultatet och dérmed mina
slutsatser(Esaiasson et al 2007:118-19;Teorell 2007:236-238). Sammantaget bor det sitt jag
har Gversatt min teoretiska ram(avsnitt 3.5) och studiens systematiska genomférande borga
for att studiens resultat &r goda. Risken é&r alltid ndrvarande men eftersom

materialinsamlingsverktyget har varit detsamma &r det i vérsta fall ett systematiskt fel.

4.2 Urval

4.2.1 Val av kommuner

Jag ansdg jag det lampligt att soka svaret i kommunerna om varfér kommunerna inte
implementerat kontrollarbetet ndr lagen trddde i kraft den 1 november 2009. Enligt
Likemedelsverket har det funnits stora variationer mellan olika kommuners kontrollarbete
och det lilla antalet anméilda brister till dem under de forsta aren, som kommunen har
skyldighet att anmila efter en inspektion, tydde pd att tillsynen inte kommit igdng i alla
kommuner(Statskontoret 2012:134-35). Aven en enkiit frin Sveriges kommuner och landsting
bekriftar att det varierar mellan kommunerna hur och om man har beslutat om
kontrollorganisation, dess arbete och ansvarig nimnd (SKL 2012). Sveriges radio gjorde tio
manader efter inférandet av lagen(SR 2010) en underdkning dér tva tredjedelar av Skénes
kommuner ingick och det fanns stora variationer for vilka som hade kommit igang med
tillsynsarbetet. Artikeln gav en handfull exempel pa kommuner som hade paborjat arbetet
med ldkemedelskontrollerna eller inte. Jag fann ingen annan motsvarande undersdkning ver
andra regioner i Sverige och utifrdn undersdkningen valde jag att avgrdnsa mig till Skane.
Undersokningen avsldjade utfallet av implementeringen men inte mer om vad som pédverkat
att dessa kommuner startat sitt kontrollarbete eller inte. Med den kunskapen i bagaget infor
urvalet av fall som jag skulle undersoka fick jag vilja strategiskt(Esaiasson et al 2007:112-

113). Att hitta kommuner och faktorer som kunde ha paverkat utfallet tar 1dng tid och darfor
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utgick jag fran utfallet. Skanes 33 kommuner har varierande antal kommunmedlemmar fran
7000 till dryga 300 000. Kommunerna har valts utifrdin om de dr stora eller smé sett till
befolkningen och det beror pd forestillningen om att sma kommuner oftare har en ligre
tjanstemannatéthet och stora det motsatta. Storleken pa kommunens verksamhet hénger ofta
samman med hur den organisatoriskt &r uppbyggd med manga eller f4 ndmnder och
forvaltningar. Dock har kommunerna liknande fOrutsdttningar att géra det inom sin
dimension, storre eller mindre. Om en kommun har stora eller sma forvaltningar kan péverka i
sin tur om de oftare har gétt i brdschen for innovationer eller avvaktar nyheter sdsom
lagstiftning. Stora kommuner tenderar att ha en storre andel fria resurser som snabbt kan
anviindas vid oforutsedda hiindelser(Schmidt 1986:81). Aven kommunens folkmiingd &r en
viktig faktor som hdnger samman med om en kommun &r snabb eller langsam pa att ta till sig
nyheter(Schmidt 1986:58). Utifrdn de hypoteserna valde jag strategiskt tvé storre kommuner
med olika utfall och tvd mindre med olika utfall frdn de uppgifterna i undersdkningen i
Sveriges radio. Jag skapade tva grupper utifran utfallet och dér de inneholl en fran varje

dimension for att ytterligare stirka jimforelsen (Esaiasson et al 2007:113-15).

Tabell 2 Urval av kommuner
Tidig implementering | Sen implementering

Storre Malmé (302000) Helsingborg (130000)
Mindre Ystad (18000) Angelholm (39000)

Kalla: SCB 2011 Siffrorna anger befolkningsantal avrundat till jamna tusental.

For att kontrollera att utfallet stimde enligt artikeln begirde jag ut de kontrollrapporter
som var grunden for att avgora nir de implementerat lagen och kontrollen. Ett av de valda
fallen fick bytas ut mot Ystad eftersom de inte aterkom med ndgot material. Ett annat av
fallen aterkom med annat material men det visade sig vid intervjun att inga kontroller
genomforts. Kommunen behdlls 1 undersokningen eftersom det inte paverkade
undersdkningen och att di materialinsamlingen redan var genomford. Aven om jag inte hade
en exakt uppgift om att de stora kommunerna hade en hogre andel tjinstemén dn de smé sa
har de ha storre forvaltningar i absoluta tal och andra forutsittningar. Eftersom utfallet, den
beroende variabeln har variation, tidig eller sen, sd kan det oka styrkan pd den kausala
relationen for vilka forklaringsfaktorer som paverkar den(Esaiasson et al 2007:114-115).
Aven om en fallstudie inte 4r generaliserbar pa samma sitt som en surveyundersdkning blir
den sdkrare genom att jamfora flera objekt. Fler fall kan ocksa uppmirksamma om ett enskilt

fall sdrskiljer sig pa nagot sitt och den risken decimeras nir jag jamfor fyra objekt. Det finns
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dock fortfarande 29 kommuner i Skéne och 286 1 Sverige som inte underséks men genom min

fyrfaldiga undersokning har jag minskat risken for felaktigheter.

4.2.2 Val av tjanstemén

For att undersdoka hur kommunen har agerat har jag fokuserat pa de genomfGrande
tjanstemdnnen. Eftersom antalet tillsynsobjekt pd detta omrdde &r férre &n pa t.ex.
livsmedelsomradet kan man anta att det dr ett farre anstdllda inspektorer per kommun och att
det dr fa personer som arbetar med likemedelskontroller. Ett viktigt kriterium for att vélja
intervjupersoner for informantintervjuer nir jag vill ta reda pa hur processen har sett ut ar
centralitet. Det innebdr att jag soker efter personer som har haft en central roll och dérfor sitter
inne pd kunskaper om forloppet for implementeringen(Esaiasson et al 2007:291-2;
Cederstrand 2011:78-83). De potentiella intervjupersonerna bor ha kunskap, erfarenheter och
annan viktig och relevant information som de kan ha genom att ha varit delaktiga(Repstad
1999:66-68). Dock dr det inte en enbart en renodlad informantintervju eftersom jag vill, enligt
de teoretiska villkoren, undersdka tjansteminnens vilja att genomfora lagen. Intervjuerna far
dirmed tvd syften da tjanstemdnnen ska ge information om processen och deras
egenskaper(Cederstrand 2011:78-83). Eftersom lagen om handel med vissa receptfria
lakemedel var ny fanns det inga ldkemedelskontrollanter innan lagen trddde i kraft. De bor
déarfor kunna betraktas som centrala personer d& de har varit med fran att kontrollarbetet
startade. For att kunna na information om arbetet innan kontrollanterna startade arbetet valde
jag att intervjua forvaltningscheferna i tre kommuner och en forvaltningsjurist(Se bilaga 1).
Forvaltningschefen dr en av de hdgre tjdnstemédnnen pa kommunen. Eftersom tillsynen har
placerats pa dennes forvaltning bor den ha varit delaktig, haft insyn eller haft kdinnedom om
processen nér kontrollen skulle placeras i kommunen. Chefen bor ha haft insyn eller
delaktighet 1 styrningen av tillsynen och hur tillsynsarbetet har planerats(Esaiasson et al
2007:291-6). Anledningen till att det en forvaltningsjurist intervjuades hdnger samman med
tidsbrist och centralitet. Jag fick tidigt klar for mig att juristen varit delaktig i genomfGrandet
och haft en viktig roll samtidigt som det var svart att f4 en mdjlighet att intervjua forvaltnings-
eller avdelningschefen i den kommunen.

Sammanlagt har jag genomfOrt atta intervjuer, tvad stycken i varje kommun ddr en har
varit med kontrollanten och en med forvaltningschefen eller forvaltningsjuristen. I ett par av
kommunerna har det funnits flera kontrollanter som arbetar med ldkemedel men i ena fallet
kunde bara en delta pa grund av sjukdom. I det andra blev jag rekommenderad att intervjua en

kontrollant. I bada fallen har kontrollanten som intervjuats varit ansvarig for kontrollarbetet
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av likemedel sedan starten sd ur informations- och centralitetssynpunkt bor det inte ha
paverkat materialet negativt. Eftersom min teoretiska grund betonar tjinstemannens villkor
har jag valt att inte intervjua den politiska nivan. Politikerna dr ddremot intressanta i relation
till tjinstemédnnen men da utifrdn tjinstemannens perspektiv som jag har forsokt fanga upp

under intervjuerna och i dokumentstudien.

4.3 Material

For att undersoka kommunernas kontroller har jag valt att samla in material i tva steg, forst

via dokument och sedan via intervjuer.

4.3.1 Dokument till processpédrning

Forfrdgan om att begira ut materialet har stéllts till den centrala registraturen i respektive
kommun f{or att lagen och forarbetena inte rekommenderade nagon specifik ndmnd for
uppgiften. Min forfrdgan om det material jag begéirde ut var stidlld pd samma sétt till
kommunerna jag kontaktade och jag begidrde ut de dokument som berdrde drendet om
receptfria ldkemedel. Dokumentstudien grundar sig pd de beslut i de kommunala
forsamlingarna som fattats i1 fullméktige, styrelsen och ndmnderna men dven den beredning
infor dessa som finns tillgénglig. For att undersoka ett historiskt skeende som mitt, &ven om
det ligger néra i tiden innebadr ett flertal utmaningar och problem som maste hanteras. Man
bor undvika att forlita sig pa enskilda kéllor. Det for att undvika att man betonar de
forklaringar som man sjélv dr mest intresserad av och dérmed felaktigt avstar andra rimliga
som man inte favoriserar(George & Bennett 2005:95). Genom att komplettera med intervjuer
bor jag kunna undvika ensidighet i materialet. Vad géller mitt material och hur jag kan lita pa
att det dr korrekt kan jag inget annat 4n utga fran att de allménna offentliga handlingar jag har
begirt ut ar korrekta dokument utifrén vad jag kan bedéma. De personer som lamnat ut de
dokumenten har ingen anledning att dndra uppgifterna pd dessa och inte i nagot fall har det
forekommit sekretessmérkning eller annat som kan hindra att dateringen stéimmer. Detsamma
giller inte de kontrollrapporter som jag har begirt ut for att faststdlla ndr varje kommun
genomforde sina forsta kontroller. Dér &r det handliggarna sjdlva som har genomfort
kontrollerna som har ldmnat ut dem och de skulle kunna ha intresse av att forbéttra sanningen.
Dock har jag efter intervjuerna ingen anledning att ifrdgasitta riktigheten i dem(Teorell

2007:104-106; Esaiasson et al 2007:313-326).
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4.3.2 Intervjuer

Genom att anvinda intervju som metod for insamling av mitt material vill jag hitta den bild
som aktdrerna har av implementeringsprocessen. De ger mig mdjligheten att, jamfort med en
enkdt, att g& pa djupet med vissa fragor och stdlla foljdfragor om olika aspekter av det jag ér
intresserad av(Repstad 1999:11-12). Intervjuerna kan ocksé ge upphov till ovintade svar som
inte ryms inom ett frageformulir(Esaiasson et 2007:283). Kontrollanternas perspektiv dr svart
att nd 1 dokumentstudien eftersom de sidllan ges ndgra uttryck i handlingarna. Mitt
forhallningssitt till informanterna dr att det dr deras upplevelser av verkligheten som styr
vilken information de kommer att formedla till mig. Det blir sdrskilt viktigt att fokusera pé
deras beskrivningar av exakta forlopp och Oppenhet for deras erfarenheter (Kvale 2009 s
42,68). Det kanske svaraste materialet att nd dr de informella samtalen (George & Bennett
2005:97-98) och de kan inte ldtt samlas in via dokument utan krdaver andra metoder sa som
intervjuer. Eftersom jag ska undersoka négra fa fall och for att forklara dem passar intervjuer
bra som arbetsmetod for att kartligga processen.

Det finns flera utmaningar med att vilja informantintervjuer som arbetsmetod. Uppsatsen
blir beroende av de personer som jag har valt att intervjua och det de formedlar under
intervjuerna bygger det empiriska materialet. Aven om fragorna berdr skeenden som ligger
relativt néra i tiden finns det risk att minnesbilder har férdndrats medvetet eller omedvetet hos
informanterna. Materialet som finns inom informanterna kan vara svért att n4 om de inte
frivilligt vill dela med sig av det. Vad géller intervjuerna och beddmningen av deras svar bor
man kritiskt utgd fran att personerna framhaller en mer positiv dn negativ bild av sina insatser
och sitt agerande i den process jag undersoker, medvetet eller omedvetet. Viljan hos en
tjansteman kan vara svér att fdnga eller vara dold eftersom den finns inom aktdren och inte i
dokument eller beslut p&d samma sétt som ett anslag. Vad de viljer att berdtta paverkar om jag
far den informationen eller inte. Framst de personer pd ledande befattningar som jag har
intervjuat och som har ett verksamhetsansvar kan ténkas vilja framhélla de positiva sidorna
framfor de negativa. Eftersom jag har intervjuat badde kontrollanter och ledande tjinstemén
om samma forlopp kan jag 1 minga fall jimfora svaren och vidrdera hur de
overensstimmer(Teorell 2007 s 104-106). Det kan bero pé vad de intervjuade var intresserade
av att svara. Anledningar till att inte svara pa intervjufrdgorna kan vara oéndliga och motiven

vitt skilda men det kan vara att det framstéller aktorerna i délig dager(Teorell 2007 s236-238).
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4.4 Intervjuernas upplagg och genomforande

4.4.1 Forsta kontakt

Den forsta kontakten togs 23 oktober 2012 med forvaltningscheferna genom en forfragan
om att stdlla upp for en intervju. Jag forklarade amnesvalet pd min uppsats for att de ska vara
forberedda infor intervjun men utan att g& djupare in pd uppsatsens syften. Det for att inte
styra in dem pd forhand i en riktning och paverka deras svar. Det dar annars en risk att de
“forstar” vilken typ av svar jag onskar och att de medvetet eller ej ger dem till mig. Samtidigt
fragade jag vilka tjdnstemdn som arbetade med kontrollen av receptfria likemedel. For att
skapa fortroende for min uppgift stdlldes frdgan till forvaltningschefen. Jag ville undvika en
kéinsla av misstroende for att de kunde uppleva att jag gick bakom ryggen pad dem genom att
inte meddela att jag ville ha kontakt och information av flera personer som arbetar med dessa
fragor. | samband med detta begdrde jag dven ut handlingar och de forsta kontrollrapporterna.
Kontrollrapporterna formedlades via de ansvariga for kontrollerna och de blev saledes
dédrigenom medvetna om mig. Det finns dock flera risker beroende pa vilket sétt jag hade valt.
Om chefen inte visste om att jag skulle intervjua tillsynaren kanske tillsynaren skulle kénna
en storre dppenhet och mod att prata 6ppet om fragorna. Utifrén svaren pa intervjuerna har jag
ingen anledning att misstinkta att de har undanhallit information. Chefens vetskap om att
dennes underordnade ska intervjuas kan foranleda att de paverkar varandra infor intervjun
som inte annars skulle skett. Hade jag inte gétt via chefen och denne fore intervjun fatt reda
pa att jag skulle intervjua dennes underordnade finns risken att chefen blivit motvillig att
svara pé frdgorna. Genom att jag valde att kontakta chefen och dédrmed skapade ett fortroende
for min uppgift tror jag att det skapades den mest framkomliga véig for att kunna fa svar pa

mina fragor.

4.4.2 Forberedelser till intervjuerna

Fragorna som riktades till forvaltningscheferna och tillsynarna var inte identiska &ven om de
berérde samma omraden. Diaremot var de for de tva grupperna, tillsynare och forvaltningschef
samma mellan kommunerna. Utgdngspunkten for frdgorna var min analysram och de
operativa indikatorer som jag arbetat fram. Utifrdn dem skapade jag en intervjumall(se bilaga
2) med Oppna fragor for att kunna genomféra min strukturerade jimforelse. Fragorna var
forberedda men Oppna for att tjinstemannen skulle fa gora sin tolkning och inte paverkas av
mig. Till frdgorna kopplades nyckelord utifrdn analysramen for att kunna folja upp de

omradena. Fragorna koncentrerades till att vara av hur” och ”nér”-karaktir for att undvika att
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hamna i att tjdnstemannen spekulerade i1 varfor-frigor(Esaiasson et al 2007:298-301).
Déremot inneholl mallens fragor flera omraden som jag foljde upp om de inte berdérde de
delarna sjdlva. Mgjligheten till specifika frdgor och generella foljdfragor utnyttjade jag utifran
min processparning av de dokument som skapats innan intervjuerna.

Eftersom jag var intresserad personernas bakgrund, nuvarande arbete och tidigare
arbetserfarenhet passade det bra att inleda med att 1ita informanterna beritta om sig sjélva.
Jag fortsatte med att frdga om vad deras arbete innebar och nédr de forsta kontrollerna
genomfordes. For att f4 svar pa deras instillning och vilja stilldes fragor om hur de kénde
infor kontrollarbetet och lagen. For att forsta vad arbetet med kontrollerna innebér utformade
jag fragor om hur kontrollerna genomférdes dven om det inte dr direkt fokus for uppsatsen

(Esaiasson et al 2007:298-301).

4.4.3 Genomforandet av intervjuerna

Intervjuerna genomfordes i november 2012 pé respektive forvaltningskontor. P& grund av
tidsbrist fick en intervju genomforas over telefon. Intervjuerna har inte slaviskt foljt min
intervjuguide utan samtalet har boljat mellan de olika frdgorna. For att kunna fokusera pd vad
informanten beréttade under intervjuerna valde jag att spela in intervjuerna digitalt. Det
mojliggjorde att jag kunde lyssna pd dem i efterhand, skriva ut dem och kunna stilla fragor i
efterhand om oklarhet uppstar. Det gav dven mig som intervjuare mojlighet att skapa ett bittre
samtal. En av intervjuerna spelades dock inte in i sin helhet eftersom utrustningen gick sonder
under intervjun. Intervjusituationen ér speciell och for ldgre tjanstemdn som antagligen inte dr
lika vana som forvaltningscheferna kan det skapa lasningar under intervjun. Sammantaget har
jag upplevt intervjuerna som avslappnade dven om olika personer har haft olika stor
beréttarlust. Om det berodde p& mig, situationen, dmnet eller informanterna ar svart att
avgora. Det har iallafall padverkat materialet som ar olika fylligt d& intervjutiden har varierat
mellan 25 minuter till 1h 45 minuter.

Efter att intervjuerna genomforts transkriberades de och all talad tid som spelats in finns i
utskrifterna och kommentarer som jag gjorde under intervjun finns nedtecknade.
Transkriberingen har gjorts parallellt med att andra intervjuer har genomforts for att undvika
att glomma bort saker som togs upp utanfor inspelningen eller att misstolka mina
anteckningar. Vid transkriberingen har jag forsokt att ligga sa néra de intervjuade som mojligt
genom att ordagrant skriva vad de sagt och med egna kommentarer. Sjédlva analysen borjade
vid utskriften d& mycket som sades under intervjun men som glomts bort kan vécka tankar

och idéer nir jag lyssnar igenom intervjuerna. Det blir dirmed en bearbetning vid
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transkribering dér olika utsagor markeras gentemot vad jag har velat veta om deras villkor for

att genomfora lagen.
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5 Kommunernas kontrollarbete

I detta kapitel presenterar jag de fyra kommunerna var for sig i respektive avdelning och
jag redovisar mitt material forst utifran den processparning som bygger pa beslutsdokument
och andra handlingar. Sedan fOljer redovisningen av fallen utifrén intervjuerna med
kontrollanterna och de ledande tjanstemdnnen. For att strukturera redovisningen av
kommunernas implementeringsprocess har jag valt att redovisa dem efter enkel
policyprocessmodell(se 3.1). Varje avdelning avslutas med sammanstillning &ver vilka

aktorer som pa olika nivder varit aktiva i processen.

5.1 Malmo stad - tidigt initiativ och parallellt arbete

Under senvaren 2010, den 15 juni genomforde Malmo sina forsta kontroller av forsdljningen
av receptfria ldkemedel. Det hade da gétt 7,5 manad sedan lagen trddde i kraft. I januari hade
miljondmnden tagit beslut om att foresld for kommunfullmédktige att de skulle ta hand om
kontrollarbetet. Miljodirektoren, chefen for miljoforvaltningen, lade fram ett forslag till
nidmnden om att miljoforvaltningen borde fa ansvaret for lakemedelskontrollen. Forslaget
byggde pa en beredning som forvaltningsjuristen hade genomfort. I borjan av april var fragan
uppe pa kommunfullméktiges dagordning och fullmiktige beslutade sedan att ansvaret skulle

liggas pa miljondmnden och beslutet tradde i kraft den 1 maj 2010.

5.1.1 Initiering

Det fOrsta initiativet togs av forvaltningsjuristen som arbetade pd miljoforvaltningens
administrativa avdelning. Hon sag under sommaren 2009 pd nyheterna att lagstiftningen om
receptfria ldkemedel var aktuell for beslut och att den tidigare kommunala uppgiften med
tillsyn av nikotinldkemedel hade forts in i den nya lagen. Nér de nya lagarna i och med
apoteksomregleringen och receptfria ldkemedel skulle trdida 1 kraft var ocksa
producentansvaret pa vég att forsvinna. Producentansvaret var en dverenskommelse mellan
Apoteket och staten som innebar att ansvaret for att ta hand om kasserade lakemedel 14g pé
apoteken men det skulle forsvinna i och med den nya lagstiftningen. Juristen reagerade da pa
den nya lagstiftningens eventuella konsekvenser da hon tidigare arbetat som miljoinspektor

med sjukhusavfall. Forvaltningsjuristen “gick igang pad det hdir helt enkelt for att jag har
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jobbat med de hdr fragorna och att vi har haft problem med Sociala resursnimnden. Inte
otrevligt problem utan diskussion helt enkelt’(IP1%).

Kontrollen av forsdljningen av nikotinlikemedel var sedan 2008 nir lagen trddde i kraft
ett kommunalt ansvar. Ansvaret for kontrollen av forsédljningen av nikotinlikemedel hade
sociala resursndmnden i Malmo fatt och arbetet med att kontrollera forsdljningen hade
forsenats vid sin uppstart. Ansvaret for kontrollen av nikotinlikemedel som sociala
resursndmnden hade skulle ddrmed bli aktuellt igen nir det skulle sammanforas med
receptfria ldkemedel. Juristen ville undvika att samma problem skulle uppstd igen nir det
skulle fattas beslut om det nya kontrollansvaret 6ver ldkemedelsforséljningen. Efter att hon
last propositionen sdg juristen att den tidigare lagen om nikotinlikemedel infogades bland
receptfria ldkemedel och att det blev fokus i lagen pa egenkontroll for forsdljarna. “Ndr
Jjag(juristen min anm.) ldste propositionen kdnde jag att det hdr passar oss jdttebra, vi kan det

hdr redan”.

5.1.2 Beredning

Nir juristen hade upptickt att den nya lagen var beslutad och pa vig att trdda i kraft
borjade hon att forbereda hur det skulle kunna inforas i Malmo. Hon tyckte att kontrollarbetet
enligt lagstiftningen skulle passa in i milj6forvaltningens nuvarande arbete eftersom att de
genom sin livsmedelstillsyn har de redan kontakt med och kunskap om de foretag som
antagligen skulle vara intresserade av att sdlja receptfria ldkemedel. Lagen hade fokus pa
egenkontrollen, alltsd interna rutiner for forséljarnas hantering av likemedelsforsiljning var
en stor del av kontrollerna. Hon menade att det passade dem for att miljoforvaltningen har
“vildigt lang erfarenhet av egenkontroll, av att jobba med egenkontroll bdde inom
miljotillsynen och dnnu lingre inom livsmedelskontrollen”(IP1).

Juristen borjade utarbeta ett forslag for att utforma hur kontrollorganisationen skulle se
ut i kommunen. Hon diskuterade frdgan bl.a. med Sociala resursndmnden som hade
kontrollen av nikotinldkemedel om de var intresserade av den nya kontrollen av likemedel.
Hon diskuterade sedan sitt forslag att placera det pd miljoforvaltningen med tvd av
forvaltningens  avdelningschefer. Bada avdelningscheferna var positiva till att
miljoforvaltningen skulle ta ansvaret for likemedelskontrollen. Nésta steg var att besluta om

vilken avdelning pa miljoforvaltningen som skulle ha hand om det. Efter diskussioner mellan

* Intervjuperson 1 se bilaga 1.
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avdelningscheferna blev forslaget att miljotillsynsavdelningen skulle ha hand om det eftersom
livsmedelsavdelningen inte var intresserade. Miljoforvaltningens chef var underrdttad men
inte delaktig i beslutet. Juristen tyckte livsmedelsavdelningen var mer ldmpade for uppgiften
for att de ar “vdldigt duktiga med egenkontrollfragor, att fd foretagen sjdlva att inse vilken
kontroll foretagen ska ha 6ver sin verksamhet”. Samtidigt ar det “egentligen mest dom som dr
mest ute pd livsmedelsbutiker och mackar och sd, mer dn vad miljoskydd dr(ddvarande
miljotillsyn) "(IP1).  Forvaltningsjuristen  skrev  utifran  sina  diskussioner — med
avdelningscheferna ett tjansteutldtande infor miljondmndens sammantrdde 25 januari 2010
med ett forslag att kontrollen skulle placeras pd miljondmnden och ett forslag med storleken
pa kontrollavgiften som ska ticka hela kostnaden for kontrollerna. Arbetet med utldtandet
hade paborjats i december och det var klart innan jul 2009 for att férvaltningsledningen skulle

hinna granska forslagen.

5.1.3 Beslut

De politiska grupperna i nimnden fick ta del av forslaget ungefir en vecka innan
sammantridet och presidiet i ndmnden ungefdr tvd veckor innan. Juristen som &dven &r
ndmndsekreterare pd 50 % av sin tjanst och har regelbundna kontakter med nimnden brukar
normalt diskutera forslag frdn forvaltningen med ordféranden innan de nir ndmnden for
eventuellt beslut. Forvaltningsjuristen diskuterade sedan i januari forslaget med ndmndens
ordforande och det var “ganska informellt att diskutera med honom, i princip det som stdr i
forslaget”(IP1). Juristen kan inte minnas att det var nagra frdgor eller tveksamheter som
ordféranden hade att forslaget inte skulle tas upp pa nimndens dagordning. Som namndes 1
inledning av avsnittet beslutade miljondmnden enligt forslaget att de bor fa ansvaret for
kontrollerna. Kommunfullmiktige beslutade samma sak och ansvaret overgick till

miljondmnden 1 maj 2010.

5.1.4 Implementering

I slutet av 2009, innan beslutet var fattat i miljondmnden satte juristen samman en informell
arbetsgrupp som skulle forbereda for kontrollarbetet. Pa miljoforvaltningen i Malmo fick tva
stycken handldggare, fran den tilltdnkta avdelningen som skulle ta hand om kontrollerna, inga
1 den informella arbetsgruppen. De borjade arbeta med hur kontrollerna skulle utformas och
genomforas fyra ménader innan att miljondmnden fatt ansvaret for kontrollerna. “Vi satt inte
och vintade pda kommunfullmdktiges beslut. Vi hade kollat med ordforanden(i miljonimnden

min anm.), han var med pd det, majoriteten var med pd det sd vi forutsatte att
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kommunfullmdktige skulle ta det hdir beslutet”(IP1). Arbetsgruppen kom att arbeta parallellt
med beslutsprocessen som pagick fram till april 2010 och forvaltningsjuristen var aktiv fram
till sommaren 2010 d& kontrollanterna startat med kontrollerna. Den ena kontrollanten i
arbetsgruppen &r utbildad miljoinspektor och har arbetat pa avdelningen i ett par &r och har
arbetat med miljotillsyn. Den andra kontrollanten som var med vid starten har slutat pa
forvaltningen men har ersatts. De tvd som arbetade med kontrollerna arbetade inte med
lakemedelskontroll pa heltid utan det var en del av deras tjanst som miljoinspektorer. Pa
miljoforvaltningen tillhoérde kontrollanterna av ldkemedel gruppen Industri och kemi inom
avdelningen for miljotillsyn.

Juristen ville anvénda de arbetssétt som livsmedelsavdelningen hade genom att anvénda
handdatorer vid kontrollbesok eftersom de tycker det sparar administrationstid genom att hela
kontrollprocessen var digital. Utifrén intervjuer med tjdnstemén pa livsmedelsavdelningen tog
juristen kunskaper om deras arbetssétt in i arbetsgruppen. En systemtekniker som juristen tog
in 1 arbetsgruppen arbetade med att anpassa kontrollrapporterna for ldkemedel som
Likemedelsverket tagit fram till egna digitala varianter som passade in i deras befintliga
arbetsprogram for tillsyn. Under varvintern genomgick juristen och kontrollanterna
Likemedelsverkets utbildning om den nya lagstiftningen, foreskrifterna och om hur
kontrollerna kan genomforas. Béde forvaltningsjuristen och kontrollanten &r ndjda med
Likemedelsverkets stod genom utbildning for att de skulle komma igang med tillsynen. De
hade kontakt med Lédkemedelsverket vid forberedelserna av Malmds kontrollarbete och
stillde frdgor om praktiska sporsmal relaterat till kontrollerna som t.ex. exponering hos
forsdljarna. De ansag sig vara redo for att genomfora kontroller nidr det formella beslutet
fattades 1 april 2010 men avgiften for kontrollen bdrjade inte gélla forrdn 1 maj. De kunde
dirmed inte ta ut avgifter for sina kontroller forrdn beslutet trdtt 1 kraft. “Ndr
KF(Kommunfullméktige min anm.) fattade sitt beslut hade vi en klar bild hur vi skulle jobba,
vad vi behévde och vad vi skulle komplettera med, vad vara uppgifter var’(IP1).
Anledningen till att forsta kontrollerna genomfordes 15 juni trots att de ansdg sig redo i maj
var att kontrollanterna hade andra inspektioner inplanerade i maj och dirfor inte hade
mdjlighet. Trots att de har erfarenhet av miljétillsyn upplevde kontrollanterna att de forsta
gdngerna var vi vildigt osdkra pa hur man skulle gor och saddr|...|men det loste sig, man
blir ju van fort(IP2). Kontrollanten uppskattar att ett kontrollbesok tar ungefér tre timmar
med planering, kontroll och efterarbete med rapportskrivning.

Det har inte antagits nigra politiska riktlinjer for kontrollerna eller att frdgan om

kontrollarbetet har diskuterats i miljondmnden vid senare tillfdlle efter att miljoforvaltningen

34



fick ansvaret. Arbetsgruppen har arbetat fram rutiner for kontrollarbetet i Malmo som séger
hur arbetet med kontrollerna ska gé till innan och efter och hur man avslutar ett drende.
Rutinen togs fram av kontrollanterna tillsammans med forvaltningsjuristen och som sedan
godkéindes av avdelningschefen. I Malmo har chefen for miljoforvaltningen och avdelningen
inte varit direkt eller aktivt engagerade i processen med att infora lakemedelskontrollerna,
varken fore eller efter beslutet om placering av kontrollen fattats. Inspektdrerna har till stor
del arbetat med att forbereda och genomfora kontrollerna sjdlva. De har fétt klartecken av sina
chefer och drivit arbetet under tiden som det planerades under varen 2010. “Cheferna har inte

gjort sa mycket annat dn att nicka och sdga ja, du fa bestdlla det och kollat budgeten”(IP1).

Tabell 3 Aktor som var aktiva i olika steg och nivaer

Steg/Nivé Kontrollant | Ledning | Politisk
Initiering Nej Ja Nej
Beredning Nej Ja Nej
Beslut Nej Nej Ja
Implementering | Ja Nej Nej

5.2 Helsingborg- Avvaktande start efter beslut

I Helsingborg var den formella beslutsprocessen kort och i september 2010 beslutade
kommunfullmiktige att socialnimnden skulle ta Gver ansvaret for kontrollen. Beslutet
foregicks enbart av kommunstyrelsens forslag till beslut som man f6ljde och som innebar att
socialndmnden gavs ansvaret for kontrollarbetet. Socialndmnden skulle &terkomma till
kommunfullmiktige med ett forslag péd taxa innan 2011 for att kontrollarbetet skulle paborjas
1 januari. Den 15 mars 2011 gjorde socialforvaltningen sedan den forsta kontrollen av

receptfria ldkemedel och en andra kontroll den 31 maj.

5.2.1 Initiering

I Helsingborg fordes det diskussioner 1 borjan av 2010 om var i kommunens organisation som
kontrollarbetet skulle placeras. Diskussionerna fordes pa forvaltningschefsnivd dar
miljoforvaltningen och socialfoérvaltningen var involverade i diskussionen tillsammans med
kommunstyrelsen och frimst dess forvaltning. Exakt vem som tog det forsta initiativet till de
diskussionerna &r inte helt klarlagt men initiativet kom frdn nagon av de ledande
tjanstemdnnen pa de tre forvaltningarna. Chefen for socialforvaltningen med 360 anstéllda,

tyckte initialt att kontrollarbetet var “lite tveksamt att det skulle knyts hit’(IP4). En av
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anledningarna till tveksamheten hdnger samman med uppdelningen av vilken tillsyn de olika
avdelningarna har. Miljoforvaltningens tillsyn &r mer inriktad pa affarsprodukter medan
socialforvaltningen har ett annat fokus mot tillstdnd och tillsyn av serveringstillstand, folkol
och tobaksforséljning menar forvaltningschefen. Socialférvaltningen har hand om den “typen
utav skadliga droger|...loch det [receptfria ldkemedel]dr ju i for sig ndn typ av droger” men

” det dr ju mediciner, dom ska géra nytta, inte skada”(1P4).

5.2.2 Beredning

I berednings- eller beslutsprocessen infor att kommunen skulle bestimma vilken ndmnd som
skulle fa ansvaret deltog inte kontrollanten eller fOrvaltningschefen. Forvaltningschefen
deltog 1 de diskussioner under varen 2010 som foranledde kommunstyrelsens kanslis
beredning om var kontrollorganisations skulle placeras i kommunen. Kansliet lade fram sin
beredning for kommunstyrelsen i slutet av sommaren 2010 infor att beslutet skulle kunna

fattas i september av kommunstyrelsen.

5.2.3 Beslut

Vad det var som gjorde att socialforvaltningen till slut blev ansvariga for kontrollarbetet
ar forvaltningschefen inte sdker pd. Under diskussionerna fanns det inget sjdlvklart svar pa
utgidngen och i slutindan kanske de” kasta krona eller klave”(IP4) om vem som skulle fa ta
over ansvaret. I bakgrunden till kommunstyrelsens beslutsforslag till kommunfullméktige
berdrs samordningsvinsterna med 6vrig tillsyn péd socialforvaltningen. Kommunfullmiktige
beslutade att fran 1 oktober 2010 ansvarade socialndmnden for kommunens kontroll av

handeln med receptfria likemedel.

5.2.4 Implementering

Efter att beslutet hade fattats av kommunfullmiktige att socialndmnden fick ansvaret for
kontrollen beslutade socialforvaltningen att Tillstdndsenheten skulle ansvara f{or
arbetsuppgiften med kontrollerna. Under hosten 2010 arbetade enhetschefen pa
tillstdindsenheten fram underlaget for taxan som skulle borja gélla den 1 januari 2011.
Avgiften ska finansiera den 50 % -iga tjdnst som kontrollanten har. Samma dag fick en
handldggare pa tillstdindsenheten de nya arbetsuppgifterna med ldkemedelskontrollerna som
sitt ansvar. Kontrollanten hade arbetat pa tillstindsenheten som handlidggare i drygt 4 ar nér
hon fick ansvaret for receptfria likemedel. Forvaltningen uppskattade att de skulle krdvas en

50 % -ig tjanst for att klara av kontrollarbetet och handldggaren fick avsta en del av sina
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gamla arbetsuppgifter for att kunna ta hand om ldkemedelskontrollerna. Kontrollanten &r
utbildad underskdterska och i forvaltningskunskap.

Det arbete med likemedelskontrollerna som pabdrjades dd bestod av tva delar. Den forsta
var att 1dsa in sig pd lagstiftningen och foreskrifter som Lakemedelsverket gett ut. Under tiden
som kontrollanten borjade ldsa in sig pd regelverket genomgick hon Likemedelsverkets
grundutbildning f{or ldkemedelskontroll under februari eller bdérjan av mars 2011.
Kontrollanten tyckte att det var bra att fi en genomgang av Lakemedelsverket av vilka fragor
som de ville att kontrollerna skulle innehdlla och kontrollera. Den andra delen bestod i att
planera och forbereda for kontrollerna. Helsingborg valde att utga frén de befintliga mallarna
for kontrollprotokoll som Likemedelsverket hade tagit fram. Men de “komprimerade det till
ett mer kompakt protokoll utan att ta bort ndagra av fragorna” eftersom Likemedelsverkets
protokoll var alltfor “omfattande och ohanterligt”(IP3). 1 det forberedande arbetet hanterade
man Lakemedelsverkets listor med forsédljningsstdllen som ska kontrolleras.

Det arbete som kom igang under 2011 har hanterats sjélvstdndigt av kontrollanten och
hon har skapat egna rutiner for kontrollarbetet. I rutinerna for kontrollarbetet ingér en plan for
hur frekvent kontrollerna ska genomforas och hur de ska hantera upptéickta brister och
anmarkningar. Under uppstartsprocessen hade kontrollanten kontakt med sin enhetschef for
att stimma av om hur forberedelserna gick och rutinerna. Forvaltningschefen, den politiska
nivan i1 fullmiktige eller ndimnden har inte varit aktiva i genomforandeprocessen efter att
ndmnden fick ansvaret. Frdgan om kontrollarbetet har inte varit prioriterad framfor andra
menar forvaltningschefen utan “det kdnns som en ganska marginell frdaga egentligen”(IP4)
med ldkemedelskontroller. Den forsta kontrollen genomférdes 15 maj 2011 och

uppskattningsvis tar en kontroll ungefarligt 1,5-2 timmar med for och efterarbete.

Tabell 4 Aktor som var aktiva i olika steg och nivier

Steg/Nivé Kontrollant | Ledning | Politisk
Initiering Nej Nej Nej
Beredning Nej Nej Nej

Beslut Nej Nej Ja(ej ndmnd)
Implementering | Ja Nej Nej

5.3 Angelholm- tidigt initiativ som rann ut i sanden

Under sommaren 2010 skrev chefen for miljoforvaltningen, socialférvaltningen och

kommunstyrelsen kansli ett utldtande om var i Angelholms kommun kontrollen av likemedel
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skulle placeras. Efter att de tva berdrda ndmnderna fattat beslut i slutet av sommaren som
foreslar miljondmnden som ansvarig ndmnd gick frigan vidare till kommunfullméktige.
Fullméaktige beslutar i mitten av oktober att kontrollarbetet ska placeras pa miljondmnden men
ingen avgift beslutade man om vid det tillfillet. I Angelholm har man #nnu inte genomfort

ndgon kontroll av ldkemedelsforsiljningen i kommunen.

5.3.1 Initiering

Under borjan av 2010 togs det ett initiativ pad socialforvaltningen nér tvd tjdnstemén pa
forvaltningen anmailde sig till och genomgick d& Léikemedelsverkets grundutbildning for
kontroll av receptfria ldkemedel. Socialforvaltningen hade sedan tidigare tillsyn av
folkolsforsdljning medan miljokontoret hade tobaks- och nikotinldkemedelstillsyn. De tva
handldggarna som genomgatt utbildningen slutade sina tjénster pad forvaltningen kort efter att
de genomgétt utbildningen. Kontrollanten menade att socialforvaltningen “backade ur ndr de
upptdickte hur massivt den hdr kontrollen var [...Joch tyckte att Miljokontoret skulle ta den
kontrollen istdllet. De kanske hade kint att skulle de dndd ut i butikerna kunde de ta den
tillsynen av ldkemedel ocksd”(IP8). Under varen 2010 drev ingen fragan framit om var
kontrollen skulle placeras och det hade avstannat nir socialférvaltningen inte gick vidare med
sitt initiativ. Miljokontorets chef som arbetat ett ar pd forvaltningen tog ett initiativ att 19sa
fragan tillsammans med socialforvaltningens chef. Miljokontorets chef kénde till
lagstiftningen men var inte insatt i att socialforvaltningen var tidigt ute i frdgan. Tillsammans
med socialforvaltningschefen “pd ndt annat informellt mote sa vi att nu far vi ta tag i det hdr

och bestdmde oss for att gora det”(IP7).

5.3.2 Beredning

Det kom att droja fram till i juli 2010 innan beredningen pédbdrjades och att chefen for
miljoforvaltningen, socialforvaltningen och kommunstyrelsen kansli gemensamt arbetade
fram ett underlag. Anledningen till det berodde pd enligt kommunstyrelsens kanslichef att
“det var ett missforstand mellan tjdnstemdnnen [...loch det har varit oklart vem som
egentligen skulle arbeta fram underlaget. Ddrfor har arbetet blivit forsenat”(Helsingborgs
dagblad 2010). De kom gemensamt fram till att kontrollen passade bést pd miljokontoret och
tillsammans forfattade de i juli en skrivelse med forslag pa organisation for kontrollarbetet.
Forslaget pa kontrollorganisation skickades frdn kommunstyrelsens kanslichef till

kommunstyrelsens arbetsutskott for att ta stdllning till forslagen.
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5.3.3 Beslut

Kommunstyrelsens arbetsutskott beslutade efter forslag frdn kommunstyrelsens
kanslichef att de tva berdrda ndmnderna skulle fa yttra sig. Bada holl med forslaget om att
miljondmnden skulle ta Over ansvaret och frdgan gick vidare till kommunfullmiktige.
Fullmédktige beslutade att miljondmnden fick ansvaret men skot pd frdgan om extra resurser
for ldkemedelskontroll till budgetberedningen samma 4ar 2010. Den fragan hade
miljondmnden lyft efter forslag fran milj6forvaltningens chef till ndmnden nér de bifoll att de

skulle fi ansvaret for likemedelskontrollen.

5.3.4 Implementering

Kontrollanten har arbetat pd miljokontoret i ungefir 10 ar och sedan tidigare ingér
ansvaret for tobakstillsyn 1 hennes tjdnst. Men “det var ingenting som varken politikerna eller
man hdr pa kontoret upplevde som ett starkt budskap att géra inspektioner utan jag skulle
liksom mer snarare veta att det fanns under mina vingar och att jag liksom skulle halla ett
oga pa det”(IP8). Nir nikotinlikemedel blev aktuellt 2008 hamnade det ansvaret pd samma
tjansteman men de startade aldrig nagot kontrollarbete pa det omrédet. Kontrollanten menar
att arbetet med ladkemedelskontroller har de blivit pakastade olika nya arbetsuppgifter som en
av manga olika saker. Ndr lagen om handel med receptfria likemedel borjade gilla var
Miljokontoret inte beredda att ta hand om kontrollarbetet. Vi var ju inte intresserade av
ldkemedlet for vi kinde att vi inte hade en bakgrunden overhuvudtaget, det var ganska langt
ifran oss”’(IP8). Under sommaren och borjan av hdsten 2010 avvaktade miljokontoret
kommunfullmiktiges beslut som skulle fattas i oktober. Forvaltningen pabodrjade inte arbetet
med att forbereda for kontrollerna eftersom forvaltningschefen har delegation fran
miljondmnden och inte kommunfullméktige med vilka uppgifter som hon ansvarar fér och
som ska utforas. Miljoforvaltningen hade dédrmed inget mandat for att paborja arbetet
kontrollerna innan beslutet var fattat eftersom “Det mdste ingd i reglementet for att vi ska fa
gora det”(IP7). Tillsynsverksamheten pa Miljokontoret planeras pd hosten inféor kommande
verksamhetsdr och infor 2011 nér det kunde bli aktuellt med att starta ldkemedelskontrollerna
“hann vi ju fa med det eller atminstone la vi till det om man séiger sa”(IP7).

Till budgetberedningen 2010 dskade miljokontoret om resurser till en 20 % -tjénst for att
kunna arbeta med likemedelskontroller men den fick de avslag pa. Forvaltningen har fétt ett
uppdrag pa att oka kostnadstickningsgraden for hela verksamheten, alltsa finansiera sin
verksamhet s& ldngt det gir med avgifter istillet for med skattemedel. Angelholm har en

timavgift for genomford kontroll och den utarbetades av kontrollanten och beslut om den
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fattades 1 kommunfullmdktige under mitten av 2011. De andra tillsynsomrddena som
forvaltningen kontrollerar t.ex. livsmedel har fasta arsavgifter och “de som har betalat for sin
tillsyn ska ju ha den forst och framst’(IP8).

Det kom att dr6ja innan arbetet med ldkemedelskontrollerna startade. Det var forst efter
att kontrollanten och en kollega genomgétt Lakemedelsverkets utbildning for kontroll av
receptfria 1dkemedel under hosten 2011 som man tog de forsta kontakterna med forsdljarna.
Anledningen till att det dr§jde innan kontrollanten genomgick utbildningen var att den tar tva
arbetsdagar 1 ansprak. Man informerade forsdljarna om att 2012 skulle det héllas en utbildning
for forsdljarna och under 2012 meddelade man att 2013 ska de forsta kontrollerna
genomforas. “Innan dess har vi vdil absolut inte jobbat med receptfria likemedel for det var
den hdr utbildningen som gav oss kétt pa benen”(IP8). Det har inte gjorts ndgra egentliga
kontroller dn dér eventuella brister eller anmérkningar granskats eller rapporterats.

Kontrollanten ingar i livsmedelsgruppen som har ansvar for livsmedel tobak, rokfria
miljoer och didr hon har ansvar for receptfria 1dkemedel. Det ar 3,5 tjénst som tillsammans
arbetar med de omradena dér livsmedel har dverldgset flest tillsynsobjekt. Kontrollanten ger
intryck av att likemedelskontrollen inte dr en prioriterad fraga, varken pa forvaltningen eller
hos ndmnden utan att det hamnar langt ner pd listan med uppgifter. Namndpolitikerna ar
snarare intresserade av tobaksfragor och “’det dr ju inte nan politiker som sdger till mig: Har
ni gdtt ut och kollat ndn Alvedon idag? Det finns ju inte”(IP8). Avsaknaden av intresse fran
andra aktorer och utomstdende gor att “det dr mycket littare for oss att arbeta med till
exempel tobak dn receptfria likemedel for det yfts ju inte upp overhuvudtaget. Det dr nanting
vi har fatt pd halsen som ska géras”(IP8). Kontrollanten menar att hon brinner for ménga av
sina arbetsuppgifter och att det kan vara svart att arbeta med dem man inte brinner for. Men
“jag kan ju drligt sdga att om jag fdr in en verksamhet som ska gora ndgonting annat kan jag
mycket vdl ldgga likemedel at sidan”(IP8). Samtidigt menar kontrollanten att det hennes
ansvar och “jag mdste acceptera det for det ingdr ju [...] och ndr dret dr slut ska jag ha gjort

vissa saker”(IP8).

Tabell 5 Aktor som var aktiva i olika steg och nivaer

Steg/Niva Kontrollant | Ledning | Politisk
Initiering Nej Ja Nej
Beredning Nej Ja Nej
Beslut Nej Nej Ja
Implementering | Nej Nej Nej

40



5.4 Ystad - tidig samordning i ett miljoforbund

Ystads kommuns kontrollarbete skiljer sig at frdn de andra tre kommunerna eftersom de inte
har ndgon miljondmnd utan ingar i ett kommunalférbund som har Overtagit ansvaret for
receptfria likemedel. Miljoforbundet leds av en politiskt vad direktion som fungerar som
ndmnd och Ystad-Osterlens miljoforbund bildades 2009. Ystad kommun Sverlit uppgiften
med lakemedelskontroller at miljoforbundet 1 september 2010. Milj6forbundet hade i april
2010 foreslagit for sina tre medlemskommuner Tomelilla, Simrishamn och Ystad att de bor ta
hand om kontrollarbete. Kommunfullméktige i Ystad, Tomelilla och Simrishamn beslot i
september 2010 att ansvaret for kontrollarbete skulle dverlatas till miljoforbundet. Den 9
november 2010 genomfor de sin forsta kontroll, alltsd 12 manader efter att lagen tradde 1

kraft.

5.4.1 Initiering

Miljoforbundets forvaltningsledning fick under boérjan av 2010 en propd fran
medlemskommunerna att undersoka hur kontrollerna skulle kunna organiseras. Uppdraget
verkar ha varit informellt for det finns inga handlingar om det eller pd den bestéllningen av en
rapport som blev resultatet av uppdraget. Exakt vem det var i de olika kommunerna som gav
forslaget, om det var politiker eller tjanstemin &r inte helt klarlagt eftersom den davarande

chefen inte finns kvar pa forvaltningen.

5.4.2 Beredning

For att undersoka mojligheten att dverta ansvaret for receptfria likemedel bestdllde
miljoforbundet en konsultutredning som skulle utreda vilka samordningsmdjligheter som var
mdjliga med folkols- och tobakstillsyn och om milj6férbundet kunde ha hand om fragan.
Rapporten var klar under varen 2010 och miljoforbundet fick den 1 april. Konsultrapporten
foreslog att miljoforbundet skulle ta over ansvaret for ldkemedelskontrollerna. Anledningen
till att det var att kommunerna forsokte hitta det mest effektiva séttet och kontrollerna kunde
samordnas med livsmedelstillsynen for det dr ofta de som séljer 1ikemedel. Man skulle dven
samordna ldkemedelskontrollerna med tillsynen av tobak och folkdl som redan fanns inom

milj6forbundets uppgifter.

5.4.3 Beslut

Beslutsprocessens steg var mer komplex i Ystad i meningen att fler aktdrer var inblandade.

Forst fattade direktionen pd miljoforbundet, deras politiska ledning, sitt beslut i slutet av april
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om att de var intresserade av att ta in kontrollarbetet i sin organisation. Det beslutet med en
rekommendation till medlemskommunerna gick ut till dem i maj ménad. Sedan skulle de tre
medlemskommunerna ta stéllning till forslaget och detta pagick frdn maj 2010 till september.
I Ystad tog socialndmnden stéllning for forslaget i juni och man samtyckte till direktions
forslag som man skickade vidare till kommunfullmdktige. 1 september fattade
kommunfullmiktige i de tre kommunerna sina beslut om att dverldmna kontrollansvaret till

miljoforbundet och som blev géllande fran oktober 2010.

5.4.4 Implementering

P& miljoforbundet ska de kontrollera objekten som finns i de tre medlemskommunerna
Ystad, Simrishamn och i Tomelilla dér kontoret finns. Férbundet var i borjan uppdelad olika
grupper dér de 20-talet anstdllda var indelade hade ett par ansvarsomraden, bl.a. gruppen som
har hand om receptfria ldkemedel har d&ven ansvar for tobak och folkolstillsyn. Den nuvarande
chefen for forbundet var tidigare gruppchef for gruppen som fick ldkemedelsansvaret. Det ér
samma kontrollant idag som vid uppstarten som har huvudansvaret {for receptfria likemedel.
Hon hade tidigare d@ven ansvaret for tobak och alkohol och fick sedan ansvaret for receptfria
ladkemedel under hosten 2010. Hon har utlindsk utbildning pa omréadet for arbetet som
livsmedelsinspektor men pd miljoforbundet kallas de for miljoinspektorer. Kontrollanten har
tidigare arbetat med liknande tillsynsfragor inom miljobalken och livsmedel i 4 &r pa en av
medlemskommunerna. Under den fOrsta tiden efter att de fitt ansvaret borjade de att ldsa in
sig pa lagstiftningens regler och foreskrifter for kontrolluppgiften. Knappt tvd ménader efter
att de Overtagit ansvaret genomforde miljoforbundet sin forsta kontroll. Den genomfordes i
november 2010 trots att de inte genomgétt utbildningen an “fast det var lite hastigt ddr, vi
forsokte ldsa in oss samtidigt”(IP5). Det fanns ingen utbildning som gavs i nidrheten under
hosten 2010 och av resursskél kunde de inte dka till Stockholm for utbildning. Istéllet tog
kontrollanten ett initiativ till en utbildning hos forbundet som Lékemedelsverket arrangerade
under vdren 2011.

Kontrollanten menar att det inte var s annorlunda vid uppstarten av
lakemedelskontrollen pa miljoforbundet for att “tillsyn dr likadan, lagar dr olika” men att ”
det var svart att komma in i alla sma fragor, detaljer”(IP5). Vid starten var det fem personer
men inte riktigt fem heltidstjdnster i den livsmedelsgruppen som arbetade med bl.a.
lakemedelskontroller. Livsmedelsobjekten dr ménga fler som de ska kontrollera, 750 stycken
mot 40 stycken lakemedelsforsdljare. For kontrollen av receptfria likemedel berdknade

miljoforbundet att varje objekt skulle ta i ansprék tva timmars arbete att kontrollera inklusive
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forberedelser och efterarbete. 1 den tdnkta kontrolltiden ingick &ven att kontrollera
forsiljningsstéllets tobaks- och folkdlsforséljning om det fanns. Avgiften &r tinkt att ticka allt
arbete med kontrollerna och inom milj6férbundets omrade sker det gemensamt med tobak och
alkoholtillsyn. Avgiften ska betalas av forséljningsstillet varje ar oavsett om kontroll sker
eller ej. Det var de kontrollanter som arbetar med likemedelskontroller som tog fram ett
forslag till det som blev avgiften for forbundets kontroller. Kontrollanten som jag intervjuat
har varit slutgiltig ansvarig men de andra i hennes arbetsgrupp var delaktiga.

Miljoforbundet har inga politiskt antagna riktlinjer for arbetet eller som ledningen for
forvaltningen antagit utan rutiner for arbetet tog den ansvariga kontrollanten fram tillsammans
med arbetsgruppen under hosten 2010. Miljoforbundet har en chef och sina arbetsgrupper
men inga mellanchefer och forvaltningschefen menar att hon litar fullt och fast pa
dem(kontrollanterna min anm.). Dom dr jdtteduktiga sd jag har inte gatt in i detal)”(1P6).
Direktionen har varit informerad om hur arbetet med kontrollerna har fortskridit men inte
under borjan av processen med att starta upp kontrollerna. Direktion pd miljoforbundet, den
politiska ledningen, var inte engagerade i processen pd forbundet utan > det var bara sant vi
skulle gora sa det var upp till oss(forvaltningen min anm.) att géra det pa bdsta sdtt”(1P6).

Kontrollanten ger inget uttryck for att receptfria ldkemedel dr en roligare uppgift dn
ndgon annan hon har och det dr en liten fraga inom den arbetsgrupp dir kontrollen har
placerats. Diaremot s& menar kontrollanten att det dr viktigt att genomfora kontrollerna for” vi

har inte andra val, vi maste ”(IP5).

Tabell 6 Aktor som var aktiv i olika steg och nivier

Steg/Nivé Kontrollant | Ledning | Politisk
Initiering Nej Ja -
Beredning Nej Ja Nej
Beslut Nej Nej Ja
Implementering | Ja Nej Nej

43



6 Jamforande analys

Mitt teoretiska perspektiv stéller fragan implicit till materialet: har de haft egenskapen att
vilja, kunna och forstd? Villkoret for att en policy ska kunna genomforas ér att dess tre fragor
besvaras jakande. Dessa ska diskuteras nedan. Genom att jag systematiskt har berort samma
faktorer i resultatkapitlet utifrdn analysramen har jag dem att utgd fran och jidmfora i detta
kapitel. Analysen ska klargora vilka likheter och skillnader det finns mellan grupperna med de
olika utfallen. Det forsta avsnittet analyserar processparningens resultat frin dokumentstudien

och de tre f6ljande avsnitten analyserar de olika fallen utifrin tjinsteménnens villkor.

6.1 Beslutsprocessen i kommunerna

Tabell 7 Sammanstillning 6ver den kommunala beslutsprocessen

Malmé Helsingborg Ystad Angelholm
Forsta beredning i drendet 25/1 2010 8/9 2010 1/4 2010 7/7 2010
Forsta namndbeslut 25/1 2010 - 17/6 2010 14/9 2010
Kommunstyrelse/AU beslut | 3/3 2010 8/9 2010 - 4/8 2010
Kommunfullmiktigebeslut 8/4 2010 22/92010 16/9 2010 18/10 2010
Forsta kontroll 15/6 2010 16/3 2011 9/11 2010 -
Andra kontroll 15/6 2010 31/52010 - -
Tid fran start till KF-beslut 2,5 ménader 14 dagar 5,5 manader 3,25 manader
Tid KF-beslut till kontroll 2,25 manader | 5,75 manader 1,75 manader | 25 ménader >
Tid fran start till kontroll 4,5 ménader 6,25 manader | 7,25 ménader | 28 manader >

Tabellen ovan dr skapad utifrdn processparningen och den visar vilka aktdrer som har varit
nirvarande, var besluten har fattats och nédr. Diremot doljer den ocksa manga delar av
processen som kommer diskuteras i de ndstkommande avsnitten. I tre av de fyra kommunerna
fattades det formella beslutet i kommunfullméktige inom loppet av samma ménad under
hosten 2010 men éndé tog den fortsatta implementeringsprocessen olika 1dng tid att slutfora.
Malmo ér i det avseendet tidigt ute ungefar fem till sex manader fore de Ovriga tre fattade
beslutet om var kontrollen skulle placeras. Dar finns ett tidigt formativt moment som skiljer
kommunerna at nér starten skedde. I de tre fallen som har genomfort kontroller har processen
fran forsta dokument i drendet till den forsta kontrollen varit relativt lik med en skillnad pa
ungefdr tva och halv manad. I Ystads fall var fler aktorer inblandade dér tre kommuner skulle
besluta om miljoforbundet skulle ta dver kontrollansvaret. Dir var det miljoforbundet som
foreslog det for medlemskommunerna och det var saledes fler aktorer inbladade fran bdrjan
vilket kan ha gjort att beslutsprocessen tog ldngre tid &n for de dvriga tva. Den korta tiden det

tog 1 Helsingborg framstir som extraordindr med sin snabba beslutsprocess men det eftersom
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fullméktiges beslut inte foregicks av nagot beslut i ndgon nimnd. En faktor som kan ha
paverkat den tid som beslutsprocesserna tog var att i Angelholm och Ystad skedde de forsta
aktiviteterna  strax innan sommaren och f& kommuner har nidmnd- eller
kommunfullméktigesammantridden under juli manad.

En ganska tydlig skillnad som framtrader sérskiljer de tva grupperna tidiga eller sena
implementerare dr av vem eller vari kommunen som beslutet bereddes. I Helsingborg och
Angelholm var kommunstyrelsen och dess kansli inblandad i att initialt bereda drendet. I bada
de tvéd fallen var inte den ndmnd som senare fick kontrollarbetet direkt delaktiga d&ven om
miljoforvaltningens chef var involverad i kansliets forsta underlag. Diremot remitterades
drendet senare till social- och miljonimnden i Angelholm for ett yttrande. 1 bada de
kommunerna var det kommunstyrelsens kansli som lade fram ett underlag till forst
kommunstyrelsens arbetsutskott och sedan kommunstyrelsen som fattade beslut i fragan. I
Helsingborg deltog aldrig socialnimnden. Gemensamt for de tvé tidiga kommunerna var att
processen startade pd forvaltningen. I Malmo ar det sérskilt tydligt dér forvaltningsjuristen
arbetade fram ett forslag pa kontrollorganisation som lades fram till miljondmnden. Forslaget
gick vidare till kommunfullméktige som holl med om fOrslaget. 1 Ystad var det lite
annorlunda eftersom de dr ett miljoforbund och har tre medlemskommuner att ta hdnsyn till.
Miljoforbundet bestéllde en konsultrapport om mdjligheterna att bli ansvariga for
kontrollarbetet och deras politiska ledning fattade sedan beslut om att de ville ha det. De
foreslog sedan det for medlemskommunernas fullmdktige som beslutade om att ge
miljoforbundet ansvaret.

Gemensamt for Malmo och Ystad som var tidiga med att genomfora kontroller var den
korta tid, ungefér tvd ménader, som det tog mellan att beslutet hade fattats om vem som skulle
ha kontrollansvaret. Det bor dven pdpekas att det enligt Kommunallagen(1991) 10 kap § 6 dr
tre veckors tid for mdjlighet att dverklaga ett fattat beslut och innan det triader i kraft. Det gor
att tiden frén att beslutet trétt i kraft tog ndrmare en och en halv manad innan de genomforde
sina kontroller. I Helsingborg beslutade de att kontrollansvaret inte skulle borja gélla forrdn
vid arsskiftet drygt tre manader efter att fullméaktige fattat beslutet vilket dirmed fordrdjde

processen trots den korta tiden fran forsta formella beslut i drendet.

6.2 Forstod kommunerna vad de skulle gora

I de tre kommunerna dér lakemedelskontrollen dr placerad pa miljoforvaltningen har

tjanstemdnnen eftergymnasial utbildning mot miljo- eller livsmedelsinspektdr och utbildning
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inriktad mot tillsyn. I Helsingborg dér kontrollen &r placerad pa socialforvaltningen, har
kontrollanten en utbildningsbakgrund som underskdterska och med forvaltningskunskap. Det
finns ingen hogskoleutbildning som &r direkt riktad for att bli likemedelskontrollant. Ddremot
finns det de inspektorsutbildningar som &r inriktade pd bland annat livsmedelslagen eller
miljobalken. Man kan ddrigenom ha skaffat kunskap om tillsyn och for att kunna arbeta med
inspektionsarbete.

I alla kommunerna har kontrollanterna genomgétt Likemedelsverkets grundutbildning for
kontrollarbetet och i alla fall utom Ystad har man gjort det innan man genomforde de forsta
kontrollerna. I Helsingborg och i Malmo genomgick de utbildningen i néra anslutning till att
de forsta kontrollerna skedde. Anmirkningsvirt dr att Malmo och Angelholm genomgick
utbildningen fore kommunfullmiktiges beslutat om var ansvaret for kontrollerna skulle
liggas. Men i Angelholm var det en annan forvaltning én den som kommunfullmiktige kom
att tilldela ansvaret. Den forvaltningen som sedan fick ansvaret i Angelholm genomgick
utbildningen ett ar efter fullmédktiges beslut, under hosten 2011. I bada fallen med de mindre
kommunerna har resurser i form av tid och pengar framkommit som en anledning till att den
ansvariga forvaltningens kontrollanter genomgick utbildningen senare dn i Malmo och
Helsingborg. Utbildningen dr en grund for att kunna forstd vilka &tgérder och beslut som
aktoren ska ta men utifrdn att kontrollantens &verordnade uppmanar denne att genomga
utbildningen. I alla kommunerna har kontrollanterna uppgett att de sjélva har varit
intresserade av att delta pa Likemedelsverkets utbildning men att i Ystad och Angelholm har
de av prioriteringsskél inte genomgétt den i ndra anslutning till att de fick ansvaret. Alla
kontrollanter och forvaltningscheferna vittnar om att det dr omfattande antal fragor som ska
undersokas inom ramen for likemedelskontrollerna och att utbildningen har varit givande for
att kunna genomfora kontrollerna. Det hindrade inte Ystad fran att genomfora kontroller utan
genomgangen utbildning.

Kontrollanterna i alla kommunerna har erfarenhet av tillsyn och de har arbetat inom sina
tillsynsomraden pé respektive forvaltningen mellan ett till sex ar innan lagen trddde i kraft. I
de flesta av fallen har kontrollanterna arbetat med liknande uppgifter pa sina tidigare
arbetsplatser med tillsyn Over miljo, livsmedel, alkohol och tobak under flera &rs tid.
Kontrollanten pd miljoforbundet hade arbetat diar i1 drygt ett ar nir de Overtog
lakemedelskontrollerna frén sina medlemskommuner. Hon och de dvriga inspektdrerna kom
dock fran respektive medlemskommun till miljoforbundet dir de arbetat med tillsyn tidigare.

Aven pa ledningsnivé finns det erfarenhet frin respektive forvaltning di de har arbetat pa

sin position mellan ett till fyra ar innan lagen trddde i1 kraft och med liknande fragor sedan
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tidigare. I Malmo och Ystad, de snabba kommunerna hade chefen och forvaltningsjuristen
erfarenhet av arbete med tillsyn fran den egna forvaltningen.

Enligt teorin kan sittet som ledningen organiserar arbetet och hur de sitter samman en
kontrollorganisation paverka fOrstdelsen dven om det dr svért att tolka. I de tva tidiga
kommunerna har man skapat arbetsgrupper eller att ett par personer har arbetat med att
forbereda och starta upp kontrollarbetet. I Angelholm och Helsingborg har det enbart varit en
inspektor som har arbetat med det forberedande arbetet och kontrollerna d&ven om de har haft
ett utbyte med sin kollega respektive enhetschef. Eftersom det inte har rekryterats ndgon ny
personal i ndgot av fallen utan arbetsuppgifterna har tagits 6ver av befintlig personal finns det
knappt ndgon forstéelse att diskutera i det hdanseendet(Lundquist 1992 s 148). Det bor dock
tillaggas att forvaltningarna har sjdlva beslutat om hur det ska organiseras. I Helsingborg och
Angelholm lades det pa befintlig personal som fick delvis nya arbetsuppgifter. Diremot kan
utndmningen som respektive kontrollant fitt genom att bli ansvariga for likemedelskontrollen
paverka forstielse. I alla fallen utom Malmo har kontrollanterna arbetat med de nérliggande
tillsynsomradena tobak och eller alkohol innan. I lagens forarbeten foreslogs det att samordna
dess tre omraden for att oka samordningsvinsten. Ddarmed bor det inte ha varit speciellt
kontroversiellt eller svartolkat varfor som respektive kontrollant dven fick ansvar for
lakemedelskontrollen.

Sammanfattningsvis dr det svart att skdnja ndgra storre skillnader mellan de tidiga
kommunerna och de senare sett till forutsdttningarna for att forstd. Den enda skillnaden dr
kontrollorganisationen i de tidiga kommunerna dér det skapades grupper istéllet for som i de
sena dér kontrollanterna arbetade individuellt. Den styrning som har natt dem genom att de
givits ansvaret for att genomfora kontrollarbetet &r tdmligen lika. Deras utbildning och deras
erfarenhet dr liknande och inga entydiga uppgifter pekar pa nagra stora skillnader mellan de
tidiga kommunerna och de sena. Utifrdn deras bakgrund har alla kontrollanterna en kunskap
om tillsynens form men inte dess substans nir de dvertog de arbetsuppgifterna. Ett talande
citat frdn kontrollanten i Ystad var att > tillsyn dr likadan, lagar dr olika” som jag menar

beskriver deras mojligheter att forsta styrningen god.

6.3 Kunde de genomfora kontrollerna

Inte i ndgon av kommunerna jag har undersokt har kommunfullméktige eller respektive
ndmnd tagit del 1 arbetet genom att faststilla nagot styrdokument eller dylikt for uppstarten av

kontrollarbetet. A andra sidan 4r det inget unikt utan det saknas politiskt antagna
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styrdokument i 72 % av landets kommuner(SKL 2012). Dédremot har de i sina
tillsynsplaneringar tagit upp kontrollen for att avsitta tid infor kommande verksamhetsar. |
Malmo, Ystad och Helsingborg har kontrollanterna sjdlva skapat rutindokument for hur
arbetat med kontrollerna ska genomforas. De har haft kontakt med sin ndrmaste chef for att
godkdnna dessa dokument men de har gett intrycket av att kontrollanterna har styrt
utformningen i hog grad sjilva. Aven i arbetet med att forbereda infor att genomfora de forsta
kontrollerna har kontrollanternas arbete préglats av sjdlvstidndighet. I Malmd och Ystad
uppger bade chefer och kontrollanter att de senare har styrt arbetet sjdlvstindigt med liten
delaktighet fran sina Overordnade. I de sena kommunerna har kontrollanterna ocksa haft
grader av frihet i arbetet fram till kontrollerna.

Utover att det inte fanns nagot politiskt antaget styrdokument har inte politikerna pa
ndgot annat sétt informerat forvaltningen om vad de Onskar av kontrollarbetet. Undantaget dr
Angelholm dir de ska ha uttryckt det dr en uppgift som ska genomfdras men inget mer
precist. Det saknas dirmed direkt styrning utdver lagstiftningen, Lakemedelsverkets
foreskrifter och vdgledningen for kontrollarbetet. De dokumenten har daremot mer betydelse
for sjdlva kontrollerna dn forberedelserna dven om de anger vad som dnskas av kommunernas
kontroller. Inte i ndgot fall har det via politiska beslut getts ndgra utdkade personalresurser
for kontrollarbetet. Bara i Angelholms fall 4skade forvaltningen om resurser och det for en
deltidstjanst pa 20 % men det fick man ej. Det har inte i ndgot av fallen tillsats nigra nya
tjanster for att ta hand om kontrollarbetet utan det har infogats som en ny arbetsuppgift bland
den befintliga personalen. Det &r heller ingen som arbetar med ldkemedelskontroller pé heltid
utan det utgdr en del av en tjanst. I alla de fyra fallen dr det ett fatal aktorer involverade i
arbetet och inte ndgot som engagerar stora personalresurser.

I alla de fyra kommunerna har det varit ett fital aktorer involverade i1 processen och inte
ndgot som engagerar stora personalresurser. Eftersom det dr svart att uppskatta hur mycket
arbetstid som gér at till arbetet och det inte dr faststéllt hur stor del av en tjidnst som dr avsatt
for receptfria ldkemedel &r det inte enkelt att uttala sig om vilka resurser som de har. I
Angelholm beriiknade de en 20 % av en heltidstjénst och i Helsingborg har kontrollanten 50
% arbetstid vigd &t receptfria lidkemedel. I Ystad har de kontrollerat tobak och likemedel
samtidigt och med en grov uppskattning utifrdn deras taxa ror det sig hittills om 80
arbetstimmar per dr. Helsingborg berdknar ungefér tvé timmar per kontroll. For Malmds del
med tva kontrollanter rdknar man med tre timmar per inspektion och de har ungefar 145
stycken. Jamfort mot en arsarbetstid pad 1600 arbetstimmar (Jansson 2007:39) har de tvd sena

kommunerna en storre andel avsatt arbetstid for att genomfora kontrollerna. I den berdknade
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tiden for de tva tidiga kommunerna ingédr for- och efterarbete. Det dr bara i Malmd som
kontrollarbetet har krévt resurser utdver personal och som inte var tillgingliga sedan innan.
De valde att arbeta med handdatorer istéllet for pappersprotokoll. Lokaler och annat
arbetsmaterial hade alla forvaltningar och kontrollanter frdn sin ddvarande tjinst.

Istdllet for att kommunerna ska finansiera verksamheten med kommunala budgetmedel
gavs de mdjligheten 1 lagstiftningen att ta ut en kontrollavgift. Utformningen av taxan har sett
olika ut med antingen en fast arlig avgift ska betalas eller en rorlig timavgift som faktureras
efter kontrollbesoket. Det #r enbart Angelholm som inte tar ut en Arsavgift utan istillet vid
genomfort besok. Att de inte har en avgift kan skapa negativa incitament for att genomfora
kontroller. Om ett forséljningsstélle har betalt kan trycket 6ka for att kontrollanten ska gora en
kontroll som de redan betalt for. Andra tillsynsomraden t.ex. livsmedel kan da prioriteras som
ska betala arsavgifter. I alla fyra fallen ska avgiften ticka kostnaderna for kontrollarbetet
eftersom inga extra resurser har tilldelats fOrvaltningarna ndr de nya arbetsuppgifterna
tillfordes deras ansvar. Déremot fungerade védntan pa att avgiften skulle faststdllas av den
politiska ledningen bromsande pd implementeringen i Helsingborg. Vad géller Malmo och
Ystad beslutades det om taxan samtidigt eller i samband med att beslutet om den
organisatoriska placeringen fattades och det fanns inga formella hinder for att paborja
kontrollerna.

De riktlinjer och regler som har tagits fram for kontrollarbetet fungerar som strukturer
som direkt begridnsar handlingsfriheten for kontrollanterna. Eftersom det har funnits en
avsaknad av direkt styrning av kontrollanten genom regler och rutiner sa har dennes
handlingsmojligheter inte direkt begrinsats. Men det dr inte ensamt nog for att kontrollanten
ska anses ha en stor grad av autonomi i arbetet. Man inte kan avgdra en tjinstemans autonomi
utifrdn att dven se till den indirekta styrningen dir resurstilldelning och andra otydligare
signaler anvinds. Daremot sa har politikerna indirekt styrt kontrollarbetet genom att inte ansla
extra resurser utan att finansiera det via avgifter. Kontrollanterna i alla kommunerna har haft
diskussioner med sina chefer om arbetet med forberedelserna men enligt dem sjdlva i liten
utstrdckning. Cheferna har bekréftat att kontrollanterna har agerat sjdlvstindigt i
uppstartsprocessen och i alla fallen som det har skapats interna rutiner eller riktlinjer f6r hur
arbetet ska genomfOras har kontrollanterna gjort dem sjélva. Aktorerna skapade ddrmed i stor
utstrdckning sina egna strukturer att forhalla sig till. Cheferna har godként dem men inte varit
aktivt engagerade i arbetet med att ta fram dem eller paverka deras innehall. Sammantaget &r

min beddmning att kontrollanterna har en relativ hog grad av frihet under forberedelserna
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infor de forsta kontrollerna och att de hade fa direkta eller indirekta begransande ramar for

arbetet.

6.4 Hade kommunerna intresse av genomfor
kontroller

Tjénstemannens vilja kan enligt teorin vara det svdraste av de tre villkoren att paverka
eftersom den egenskapen ligger inom aktéren(Lundquist 1992:72). I Malmé har det funnits en
tydligt uttryckt vilja fr&n bade  fOrvaltningsjuristen och  kontrollanten  att
lakemedelskontrollerna &r ett viktigt men ocksd ett roligt arbete. Forvaltningsjuristens
engagemang grundade sig i tidigare erfarenheter och kontrollanten menade pa att det var kul
att ta sig an nya uppgifter. Ystad-Osterlens miljéférbund var tidigt ute i bérjan av 2010 dér
ledningen pd forbundet ville undersdka mojligheterna att ta Over kontrollen fran
medlemskommunerna. Miljoforbundets kontrollant har inte uttryckt en lika tydlig vilja 6ver
arbetet med likemedelskontrollerna utan snarare en pliktkénsla att vilja genomfora det. En
kombination av att ledningen gav uttryck for att de ville genom att tidigt undersoka
mdjligheterna for att ta over kontrollen och att kontrollanterna inom knappt tvd ménader
genomforde den forsta kontrollen menar jag dr uttryck for att det fanns en vilja pa bada
nivaer. I Helsingborg saknades det en vilja pa ledningsnivd for att kontrollen skulle hamna
hos dem och forvaltningschefen uttryckte att det dr en marginell friga utan prioritet. Den
avvaktande starten ger dven uttryck for att det inte fanns en vilja att paborja kontrollerna. Det
drojde fram till september innan beredningen startade och da var socialforvaltningen inte
delaktig. Att ddremot sdga att det har funnits en ovilja eller ett motstdnd i Helsingborg &r inte
en korrekt bild. Kontrollanten har inte uttryckt en direkt vilja eller ett starkt engagemang for
frigan men inte heller ndgon ovilja mot arbetsuppgiften. I Angelholm tog det ocksa lang tid
innan ledningen engagerade sig och enligt kontrollanten var forvaltningen inte heller
intresserad av att ansvara for kontrollerna initialt. Kontrollanten har visat pd en ovilja for att
genomfora uppgifterna genom att hon prioriterar andra arbetsuppgifter och en ovilja gentemot
sattet som lagens uppgifter har lagts pd kommunen.

Inte heller har det p politisk niva funnits nagot intresse enligt de intervjuade vilket kan
ha paverkat dem negativt. En viktig skillnad for villkoret vill dr att en avsaknad av det inte dr
detsamma som att de ha en ovilja. Viljan &r starkast uttryckt hos Malmo av de tidiga
genomforarna men dar kombination av vilja pa bdda nivder var tydlig. I Ystad var den inte

lika tydlig men genom deras agerande menar jag att de visar en mer positiv instdllning och
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glidning mer mot att visa vilja. Hos de sena genomforarna tycker jag mig ha funnit ett
ointresse och avsaknad av engagemang for kontrollen. Det &r inte en arbetsuppgift som de har
valt eller forsokt att f4 ansvar for utan som de har fatt under tiden de var anstéllda. Inte heller
de pa ledande befattningar har gett uttryck for att det &r en viktig fraga for dem. Det finns
ddrmed en skiljelinje mellan de tvd kommuner som var tidiga med att infora kontrollarbetet

och de tva som var sena vad giller viljan och som har stdd i teorin.

6.5 Pionjdrer eller avvaktare?

For att ytterligare kunna forklara varfor Malmo var tidiga med att implementera men dven
Ystad har jag sokt vidare pa forklaringar som kan komplettera tjinstemannens villkor genom
att addera ytterligare teori. Schmidt(1986) menar att en kommuns omfattning pa
forvaltningen, hur den organiseras politiskt och de fria resurser som finns i form av
administrativ och politisk kompetens hdnger samman med ett pionjér- eller avvaktarskap.
Pionjdrerna dr i Schmidts definition de kommuner som pd ett tidigt stadium har agerat
innovativt genom att ta till sig nyheter inom den kommunala sfiren. Avvaktarna dr motsatsen
alltsa de som inte har tagit till sig nyheterna. Efterfoljarna definieras inte vidare utan utgor ett
mellanting mellan de tva grupperna och utgor ofta en stérre andel av de inblandade (Schmidt
1986:29,48). Kommunerna som agerar som pionjérer har i regel storre forvaltningsapparat dn
de kommunerna som sédllan eller aldrig agerar sd utan snarare som avvaktare. En storre
forvaltning kan ha en storre andel av fria resurser som kan styras om nér det dr nddvindigt att
anvinda det pd ett annat omrdde. For smd fOrvaltningar ges det farre mojligheter till
innovation och nya verksamheter krdver politiskt engagemang och omprioriteringar genom
nedskdrning eller utdkade resurser(Ibid. 51). Stérre kommunforvaltningar kan dé effektivt
allokera de resurserna for oplanerad verksamhet for att snabbt svara pa nya styrsignaler. Om
en forvaltnings Okande storlek fo6ljs av att den professionaliseras blir kommunen mer
heterogen samtidigt som de mindre enheterna blir mer homogena. Tjénsteménnen pa légre
niva som har en hog specialistkompetens har stdrre mdjligheter att ldgga fram egna forslag
som kan nd hogsta politiska nivd i kommunen dér man tar stillning till kostnadsfrdgan. Det
eftersom generalisterna som beddmer kostnadsdimensionen inte besitter sakkunskapen och pé
tidigare nivd saknas samma ansvar for kostnadsfrigan. Nya idéer borde dérfor ha storre
mdjlighet att nd ldngre i en funktionsspecialiserad organisation (Ibid. 52-53).

I ljuset av den teorin kan man se Malmo som dr betydligt storre &n de andra som innovativ nir

det giller att ta till sig nyheter. Férvaltningen bestir av 140 medarbetare mot Angelholms 20
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stycken. Ystad som i sammanhanget har 25 anstéllda &r i sammanhanget litet men deras
samarbete 1 miljoforbund kan ge dem storre mdjlighet &n vad de haft utan det. I Malmo togs
forslaget frdn fackforvaltningen till kommunstyrelsen och fullmiktige dér beslutet fattades.
En liknande process var det i Ystad. Helsingborgs socialforvaltning som &r den storsta med
360 anstillda borde tdmligen kunna ha mojlighet att vara en pionjir. Dock é&r inte hela den
organisationen, som en milj6forvaltning &r till stor del, van och inriktad pa tillsyn.

Angelholm & sin sida som énnu inte implementerat lagen kan anses som en avvaktare
som sldpat efter &ven om de har haft mojligheter och vid tiden for beslut om kontrollansvar
inte lag efter Helsingborg och Ystad. Helsingborg som var senare kan betraktas som en sen
efterfoljare och Ystad som en pionjir dven om de var ldngsammare &n Malmd. Ystad
initierade processen i borjan av 2010 men beslutsprocessen frin initiativet tog néstan sex
ménader. Eftersom initiativkraften enligt teorin kommer fran fackforvaltningen som inte i
storre kommuner dr himmad av ekonomiska sporsmal for de forslag de ger kommer initiativ
for nya forslag oftast fran forvaltningarna. De ér alltsa snabbare att pa plocka upp nyheter och
foresla for hogre nivder i kommunen. Det stimmer bra in pa de tvé snabba fallen dér de har
initierat frigan och satt den pd dagordningen. Ddremot kan jag inte verifiera deras fria
resurser eller hur hela deras organisations professionaliseringsgrad ser ut. Men det kan ge en

fingervisning om faktorerna.
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7  Slutsatser och diskussion

I de tvd foregdende kapitlen har jag besvarat mina preciserade fragestédllningar och i detta
avslutande kapitel ska jag knyta samman det med min huvudsakliga fraga och éaterkoppla det

med uppsatsens syfte.

7.1 Slutsatser

Det forsta av villkoren, kontrollanternas mdjlighet att forstd vad de forvintades gora
framstar i resultaten som tdmligen likvérdigt mellan alla fallen med den skillnaden att den
hogre tjinstemannanivdn i Malmo och Ystad hade tidigare erfarenhet av tillsyn. Aven
kontrollorganisationens utformning med arbetsgrupper med flera kontrollanter delaktiga i
skiljde sig a4t mellan de tidiga och de sena. Det kan ha underlittat for de tidiga kommunerna
genom att engagera mer personal initialt for att starta processen och forbereda for
kontrollarbetet. Samtidigt blir det i de sena kommunerna ett starkare personberoende nér det
bara &r en kontrollant som arbetar med uppgiften. Deras utbildning och erfarenhet visar inga
tydliga skillnader mellan de tidiga och de sena genomforarna. Sammantaget verkar alla ha
haft goda forutséttningar for att kunna forstd vad som oOnskades av dem att géra med
uppgiften.

Aven for det andra villkoret, att tjinstemannen kan genomfdra dtgirden ir resultaten for
kommunerna svara att se ndgra storre sdrskiljande drag. Tjénsteménnens autonomi tycks
enligt mig stor da de i stort sett har arbetat sjdlvstidndigt utan direkt styrning frdn den politiska
ledningen i kommunen eller av sina overordnade. De strukturer som skulle kunna begrénsa
dem har de skapat sjdlva genom sina arbetsrutiner. Inte heller tycks resultaten visa att de
indirekt skulle ha begrédnsats i ndgon stdrre omfattning forutom i fallet med Helsingborg dér
uppstarten for arbetet drojde dd avgiften inte faststidlldes vid beslutet om kontrollens
placering. Fér Angelholm kan deras val av att inte ha en arlig kontrollavgift delvis inverkat
negativt pa att det inte har genomforts ndgon kontroll. Aven i det fallet drdjde det till efter
kontrollens placering som avgiften utformades. Det resultatet skulle kunna peka som sméa
resurser 4r hos Malmé och Ystad dir de jimfért med Angelholm och Helsingborg har firre
nedlagda arbetstimmar per ar. Det har dock inte hindrat dem att vara tidiga med
implementeringen.

Det tredje villkoret vill har ddremot en tydligare skillnad mellan de olika kommunerna

dér det bade pa ledningsniva och hos kontrollanterna i de tidiga kommunerna har uppvisats en
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hog och relativt hog grad av att vilja genomfora lagens kontroller. Hos de sena kommunerna
har avsaknaden av en vilja att genomfora kontrollerna och en ovilja i det ena fallet tydligt
visat sig negativt for implementering. Eftersom det pd ledningsnivén saknats vilja 1 bigge
kommunerna har processens start inte kommit igdng och eftersom kontrollanterna inte var
delaktiga i borjan har deras mojlighet att paskynda processen varit méttlig.

For att tjinstemannen ska kunna fatta ett beslut och genomfora den atgérd som Onskas
kréavs det att alla tre villkoren &r uppfyllda. Villkoren fungerar tillsammans och dérmed 4r det
teoretiskt inte mdjligt om ett villkor inte &r uppfyllt. Daremot skulle jag framhalla att
forstaelsen for vad som krivdes tillsammans med en vilja i Malmo verkar ha inverkat positivt
for att de skulle genomfora implementeringen snabbare. Det motsatta giller i Angelholm dér
kontrollarbetet inte har kommit igang och de tvd forsta villkoren dr uppfyllda men inte
villkoret vill. Det har ddrmed negativt inverkat pa mgjligheten att genomfora

lakemedelskontrollerna och viljan framstar som enskilt viktigast.

7.2 GOr man inget sa blir det inget!

I uppsatsens inledning menade jag att den rapportering som forekommit i massmedia har
pekat pa att det har funnits ett problem med implementeringen av kommunala kontroller. De
indikationerna kom frn enklare unders6kningar men pekade ut ett problem. Denna studie
visar pa och bekriftar att det har funnits ett problem med implementeringen i tva av de
undersokta kommunerna. Samtidigt har de andra tva drdjt mellan sju till tolv manader innan
de genomforde sina forsta kontroller s& de har i lagens mening inte foljt den da de inte
genomforde kontroller vid lagens borjan.

Som diskuterats ovan och visats i analysen har faktorerna for att tjinstemannen ska ha
kunnat och forstatt varit uppfyllda och relativt jimt fordelade och har funnits i de fyra fallen.
Vissa avvikelser har funnits pé ett par faktorer som till exempel att Ystad som var tidiga med
sin implementering inte hade genomgétt Léikemedelsverkets utbildning innan forsta
kontrollen. Den enskilt utmirkande faktorn som har péverkat varfor Angelholm och
Helsingborg implementerade kontrollerna senare verkar finnas i deras vilja. P4 ledningsnivin
har inte det funnits en vilja eller ett intresse av att tidigt knyta kontrollarbetet till sin
forvaltning. Det motsatta giller for de tva tidiga kommunerna dér en tidigt visad vilja bade pa
ledande niva och sedan hos kontrollanterna har banat vdg for att relativt snabbt genomfora
kontroller av forséljningen. Att tjinstemannen vill &r alltsd inte bara avgdrande pa den lagsta

nivan i forvaltningen utan som fallet Helsingborg visar dér det tog tre manader fran start till
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forsta kontroll dr implementeringen beroende av det pa bada nivaer. Pionjérskapet kan delvis
forklara tillsammans med de tre villkoren varfor de tidiga kommunerna var sa tidiga men dven
orsaker till de sena avvaktarna. Men fOr att utnyttja viljan visar resultatet pd att en aktor
genom att fora upp frigan pa dagordningen har startat processen och sedan har
kontrollanterna kunnat involveras. Ndgon maste vilja och ta ett initiativ for annars hiander det

inget!
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Bilaga 1 Intervjuforteckning

Yrkestitel Forvaltning Avdelning Intervju-
tid
Intervjuperson 1 | Forvaltningsjurist | Miljoforvaltning | HR, 30/11
en, Malmo utveckling 2012
och service
Intervjuperson 2 | Milj6inspektor Miljoforvaltning | Avdelningen | 12/11
en, Malmo for miljo- och | 2012
hélsoskydd
Intervjuperson 3 | Handlaggare Socialforvaltnin | Tillstdnds- 15/11
gen, enheten 2012
Helsingborg
Intervjuperson 4 | Forvaltningschef | Socialférvaltnin | - 15/11
gen, 2012
Helsingborg
Intervjuperson 5 | Miljoinspektor Ystad-Osterlens | Avdelning 22/11
milj6forbund, saknas, 2012
Ystad arbetsgrupp
Intervjuperson 6 | Chef for Ystad-Osterlens | - 23/11
miljoforbundet miljoforbund, 2012
Ystad
Intervjuperson 7 | Forvaltningschef | Miljokontoret, - 20/11
Angelholm 2012
Intervjuperson 8 | Livsmedels- Miljokontoret, Avdelning 14/11
inspektor Angelholm saknas grupp | 2012
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Bilaga 2 Intervjuguide

Intervjuguide for kontrollanter

1 Inledningen och bakgrund

Vilken bakgrund har du?

- liknande arbeten, tillsynserfarenhet
- senaste arbete

- utbildningsbakgrund

Hur ser forvaltningen ut organisatoriskt?
-var dr ni 1 organisationen

-smaé/stora avdelningar/grupper

- utbyte av/mellan personal

2 Nir lagen triadde i kraft
Niér borjade du arbeta med kontroll av ldkemedel?
- vad visste du innan du bdrjade/sokte tjdnsten

Vilka uppgifter ingar i ditt arbete?

Hur organiserades arbetet med kontrollerna i borjan?

- vad gjorde ni forsta tiden

- fordndrats under tiden

-vem planerade arbetet

-var mdnga delaktiga i utformningen-arbetade du sjdlv

Vilka resurser hade ni nér ni boérjade med likemedelskontroll?

- personal, heltidstjinster, utrustning, tid

- samarbete med andra organisationer, kontakt/stod?

- Mer resurser idag?

- Hur ménga kontroller racker era tjénster till(hur manga har ni gjort forsta aret)?

Har ni genomgétt intern/extern utbildning for tillsyn/likemedel specifikt/mer allmén
internutbildning?

- vilken, nir

- annan riktad utbildning

Vilka interna riktlinjer/mal/rutiner for arbetet med lakemedelskontroll fanns det i borjan?
- Innehaller vad?

- Vem har tagit fram?

- Finns det nu?

- hur f6ljs arbetet upp med chef

- planering med/utan chef
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3 Forsta kontrollerna

Hur gér en kontroll av ldkemedel till i Helsingborg?

-hur sdg de forsta kontrollerna ut

-reaktioner hos forséljarna

Hur mycket tid tar en kontroll(inklusive for- och efterarbete)?
Hur valde ni vilka objekt som skulle kontrolleras?

Vilka ér er era viktigaste delar i ert arbete?
Hur ser ni pa er roll som kontrollanter/inspektdrer?

Hur var det att nér ni borjade arbeta kontrollerna?
- ensamt, kom in i organisationen, stressigt, rorigt, intressant

4 Fram till idag
Har kontrollarbetet fordandrats sedan de forsta kontrollerna?
- Hur/varfor?

Hur kénner ni infor kontrollarbetet?

- Intressant, roligt, utmanande-utvecklande,

- passar in pa forvaltningen, intressant,

-liknar annan verksamhet-kan dra nytta av andras kunskaper

-upplever ni en frihet i arbetet, pa vilket sitt?

Hur ser ni pa lagen och pa kontrollarbetet i stort(inte bara i din kommun)?
- -tandldst utan sanktioner

- mer végledning
- bra forutsattningar for kontroller

Intervjuguide for forvaltningschefer

Din bakgrund arbeten/studier?
Din uppgift som forvaltningschef?
Hur sag kontrollorganisation ut for lakemedelskontroller vid uppstarten?

1 Vid lagens start

Pa vilket sétt har du varit involverad 1 arbetet med liakemedelskontroller?
- tiden fore beslutet
- kontakt politiker, KS kansli, tjdnsteman
- beredningsarbete
- fran tiden efter KF beslut
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- hur?

Niér borjade ni(forvaltningen) arbeta med eller forbereda arbetet med ldkemedelskontroller?
Hur?

- Arbetsgrupp

- vem tog initiativ/nar

- vilka deltog

- riktlinjer/rutiner

- politisk styrning

- -rekrytering av personal

Vilka resurser fanns det nér ni boérjade med lakemedelskontroller?
Har det fordndrats?

- personal, lokaler, utrustning

- omprioriteringar, forsokt fa mer

-hur finansieras kontrollen?

Vilka interna riktlinjer/mal/verksamhetsplan fanns for arbetet med ldkemedelskontroll fanns
det i borjan?

-politiska eller fran forvaltningen

- innehéller vad

-fordndrats

2 Forsta kontrollerna

Hur sag er uppf6ljning eller aterkoppling av hur kontrollarbetet fungerar ut?
-regelbundet

- vid behov

- hur anvénds den info

Hur ser du pé kontrollarbetet och lagen?

- Intressant, , utmanande-utvecklande,
- passar in pa forvaltningen, intressant,
-liknar annan verksamhet-kan dra nytta av andras kunskaper

Hur ser du pé att kontrollarbetet har hamnat pé er forvaltning?
-lagen i sig

-passar in/béttre annanstans

-fungerar bra/déligt
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