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Forord

Denna rapport, nr 146, skiljer sig fran de tidigare i Forvaltningshogsko-
lans rapportserie pa flera sétt. Ett unikt forhallande ar att forfattaren,
Henry Béck, ar Forvaltningshogskolans forsta professor emeritus. Flera
professorer har kommit och gatt under aren men ingen har tagit vagen
till pension. Att vara professor emeritus betyder att man &r professor utan
I6n och har inga skyldigheter men kan lika val agera som professor.
Henry Backs @mnesomrade é&r offentlig forvaltning med en klar statsve-
tenskaplig prédgel och med ett patagligt intresse fér kommuner. Nér
Henry skriver om konstitutionella forhallanden kan ldsaren vara ganska
sédker pa att sakforhallandena i skrivande stund &r korrekt beskrivna.

“"Kommunrevisorns testamente” dr langtifran enbart en redogorelse
for de formella regler som omgardar den kommunala revisionen. Skrif-
ten dr ocksa en skildring av Henry Bécks egna upplevelser som fortro-
endevald revisor i Skinnskattebergs kommun. I dessa delar finns det
anledning for ldsaren att ha ett kritiskt férhallningssitt. Jag dr ganska
sdker pa att de personer som Henry kritiserar ser skeenden som redo-
visas pa ett annat sitt. Och forslaget att blanda in staten i den kommu-
nala revisionen dr inte en sann eller falsk utsaga - det &r en asikt. Jag
har sjélv beforskat kommunal revision ungefar lika lange som Henry
varit kommunal revisor. Mer statligt inflytande och granskning av
kommuner menar jag &r det sista som behtvs. Fér min del har rappor-
ten gjort mina varderingar om kommunalrevision tydligare, och de ar
nu i mycket annorlunda dn Henrys.

Lédser man rapporten med rimlig kritisk hallning menar jag att
"Kommunrevisorns testamente” &r ett vardefullt bidrag i debatten om
den kommunala revisionens utformning och uppgift. Jag vill se manga
fler berattelser av detta slag - inte bara om kommunala revisorer. Texter
som pa intellektuell vag rubbar tankebanor dr behjartansvéarda.

Rolf Solli
Professor i foretagsekonomi
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Henry Bck

1 Den kommunala revisionen

Demokratisk legitimitet

SOM-institutet (Samhille-Opinion-Media) vid Goteborgs Universitet
har i decennier métt svenskarnas tilltro till samhallsinstitutionerna.
Kommunerna och kommunalpolitiken kommer ofta déligt ut. Gissur
Erlingsson (2017) sammanfattar utvecklingen sedan 1999:

o Fortroendet for politiker &r lagt (balansmaéttet skillnaden mel-
lan andelen med stort och litet fértroende blir negativt). For-
troendet for kommunalpolitiker &r ldgre &n fortroendet for
rikspolitiker.

o Fortroendet for kommunstyrelserna ar lagt (negativ fortroen-
debalans) och ldgre dn fortroendet for regering och riksdag.

e Svenskarna dr genomgaende mindre néjda med demokratin i
kommunerna dn med demokratin i Sverige.

e Undersokningar visar ocksd att svenskarna uppfattar att kor-
ruption &r vanligare i kommunerna &n i landstingen och i stat-
liga myndigheter.

Det hir ser ju dystert ut for kommunerna och fér kommunalpolitiken.
Och strangt taget ar det ocksa ett dystert budskap for hela det svenska
statsskicket, som ju enligt Regeringsformen bland annat vilar pa
kommunal sjdlvstyrelse.

Det som tycks vara under sdrskilt hot i kommunerna &r det demo-
kratiska systemets legitimitet. Alla politiska system &r beroende av att
de accepteras, att systemet, dess processer och resultat upplevs som
réattfardiga. Statsvetarna Hubert Heinelt och Michael Haus (2005) dis-
kuterar med utgangspunkt i en processmodell av det politiska syste-
met vad som kan skapa fortroende och legitimitet for systemet.
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o Inflodeslegitimitet: Medborgarna kanner fortroende for syste-
met och uppfattar det som legitimt dédrfor att de sjdlva deltar
i beslutsfattandet.

e Genomflodeslegitimitet: Systemet dr transparent. Medbor-
garna dr vl informerade om vad som hinder i systemet och
om de anser att nagot eller nagon har fallerat har de tillgang
till instrument for att utkrava ansvar.

o Utflodeslegitimitet: Systemet &r kapabelt att 16sa problem och
leverera till medborgarna vad de 6nskar och behover.

Trots systemet med fortroendevalda beslutsfattare i kommunerna ar
det en forsvinnande minoritet av medborgarna som faktiskt deltar i
kommunalpolitiken pd annat sitt &n att vart fjarde ar delta i val. Det
dr inte heller ovanligt med missnojesyttringar over resultatet av
kommunalpolitiken.

Tisdagen den 21 november 2017 sndade det ymnigt i Stockholm. Vi
stropplade fram i snomodden pa Ringvagen nér en herre i min alder
ilsket utbrast:

Har &r det ju livsfarligt att ga. Daniel Helldén [stadens miljopartistiska
trafikborgarrad] kan slinga sig i vaggen.

Det ser med andra ord ut som om kommunernas och den lokala
demokratins legitimitet framforallt blir beroende av genomflodes-
legitimiteten. Alla processer ska vara genomskinliga och med-
borgarna ska vara vél informerade om vad som hinder i den
kommunala organisationen. Om nagon politisk eller professionell
befattningshavare misskoter sig ska det bli kdnt for medborgarna som
lagger denna information till grund for sitt stdllningstagande pa
valdagen. Politiker som misskoter sitt uppdrag ska inte kunna morka
missforhéllandena och de ska kunna avsittas senast pa valdagen.
Det finns flera kontrollmekanismer. Massmedia har en central roll.
Moijligheten att 6verklaga kommunala beslut och fa deras laglighet
provad &r en annan. I den kontroll kommunen sjdlv utévar har den
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kommunala revisionen en central uppgift. Revisionen granskar kom-
munstyrelsens och nimndernas forvaltning och avger i en arlig revis-
ionsberéttelse ett utlatande, dar det yttersta korrektivet 4r mojligheten
att avstyrka ansvarsfrihet for styrelsen, nimnderna eller enskilda le-
damoter av styrelsen eller nimnderna.

Under aren 2010-2019 har jag varit fértroendevald revisor i Skinn-
skattebergs kommun. I den hér skriften ska jag med utgangspunkt i
mina erfarenheter fran dessa ar diskutera hur kommunrevisionen kan
fylla uppdraget att bidra till legitimiteten. Vilka dr mojligheterna och
vilka &r hindren?

I detta inledande kapitel ska jag redogora for regleringen av den
kommunala revisionen och vilka instrument som finns i kommunre-
visionens verktygslada. Jag ska ocksé berora den diskussion som un-
der lang tid forts om kommunrevisionens partipolitiska oberoende.

Kapitel 2 beskriver den lokala kontexten: Skinnskattebergs kom-
mun och kommunens politiska utveckling. Jag tar ocksa upp tre fall
som kommer att spela en roll i den fortsatta framstéllningen. Det
handlar om fragor som uppmérksammats av kommunrevisionen och
dér revisionen forsokt utkrdva ansvar. I det tredje kapitlet diskuterar
jag med utgdngspunkt i de tre fallen hur revisionsgruppen lyckats
upprétthalla det partipolitiska oberoendet. Kapitlen 4 och 5 diskuterar
det stod de fortroendevalda revisorerna har framforallt av sina sak-
kunniga bitrdden, men ocksd av intresseorganisationen Sveriges
Kommuner och Landsting. I det avslutande sjétte kapitlet ska jag for-
soka summera slutsatserna av mina erfarenheter som fortroendevald
kommunal revisor. Vilka problem tycks finnas, och vad skulle man
kunna gora for att underlitta for revisionen att spela en roll for att
bygga och vidmakthalla fortroendet f6r den kommunala demokratin.
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Kommunallagen och "God revisionssed”

Den kommunala revisionen regleras i 1991 &rs kommunallag (SFS
1991:900) i nionde kapitlet. Lagen innehéller bestimmelser om nar
fullmaiktige ska vilja revisorer och om minsta antal som ska viljas, om
jév for revisorer och om revisorernas stéllning. Revisorerna skiljer sig
frdn andra kommunala organ pa sd sitt att varje revisor &r en sjdlv-
standig myndighet. Revisionen fattar med andra ord inte kollektiva
beslut med majoritetsbeslut. Vidare ska enligt lagen revisorerna bitra-
das av sakkunniga som de sjdlva anlitar. Revisorerna ska granska
verksamheten inom ndmndernas verksamhetsomrdden. Gransk-
ningen ska ske i den omfattning som foljer av god revisionssed. Jag
ska senare dterkomma till begreppet ”god revisionssed”.
Lagen sammanfattar vad granskningen ska handla om:

Revisorerna provar om verksamheten skots pa ett &ndamalsenligt och
frdn ekonomisk synpunkt tillfredsstdllande sétt, om rdkenskaperna ar
rittvisande och om den interna kontrollen som gors inom namnderna
ar tillracklig (SFS 1991:900 9:8).

Vidare finns sadrskilda regler for hur revisorerna ska hantera miss-
tanke om formogenhetsbrott och domstolstrots. En viktig bestdm-
melse som finns i 12:e paragrafen stadgar att nimnderna, deras leda-
moter och ersdttare men dven anstéllda &r skyldiga att limna reviso-
rerna de upplysningar de behover. Revisorerna ska enligt 16:e para-
grafen varje ar ldmna en revisionsberéttelse till fullméktige. Revis-
ionsberdttelsen ska innehélla ett forslag om styrelsen, ndmnderna och
de enskilda ledaméterna ska beviljas ansvarsfrihet. Slutligen innehal-
ler lagen sarskilda bestimmelser om revisionen i kommunalférbund
och om fortroendevalda revisorers medverkan i revisionen av kom-
mundgda aktiebolag.

I dennya kommunallag som giller fran 2018 (SFS 2017:725) har inte
nagra vasentliga forandringar gjorts. En rad forslag till &ndringar gjor-
des i den utredning som ligger bakom den nya kommunallagen. En
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fraga som diskuterats mycket &r den partipolitisering som riskerar att
folja av att revisorerna véljs av fullméktige. Jag ska senare i det hir
kapitlet aterkomma till den diskussionen. Utredningen hade inte i
uppdrag att komma med forslag om alternativa sitt att ordna den
kommunala revisionen, men manga remissinstanser efterlyser sadana
forslag. Riksrevisionen vill ha en utredning om annat huvudmanna-
skap for revisionen, och anser att oberoende, kompetens och kvalitets-
sdkring inte kan garanteras inom det nuvarande systemet. Inte heller
Statskontoret anser att den nuvarande modellen &r tillfredsstéllande.
Andra remissinstanser som vill ha en av kommunen mer oberoende
revision dr Orebro Universitet, handikappforbunden och Jusek

I lagen refereras det till “god revisionssed”. Det har i praktiken 6ver-
latits till kommunernas intresseorganisation - Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL) - att bestimma vad som ska avses med det. SKL har
en sdrskild delegation “Revisionsdelegationen” som faststéller och ger
ut en skrift i &mnet (SKL 2014a). Har utvecklas och diskuteras innehallet
i Kommunallagens kapitel om revisionen. P4 ett antal punkter diskute-
ras sadant som i diskussionen uppfattas som problematiskt. Hit hor t ex
frdgan om (partipolitiskt) oberoende dér SKL skriver:

Revisorerna genomfor uppdraget objektivt utan att ta ovidkommande
hinsyn. Revisorerna &r partipolitiskt neutrala i uppdraget, de granskar
och provar inte utifran partipolitiska grundvalar eller driver partipoli-
tiska processer. Opartiskhet och saklighet genomsyrar agerande, be-
doémningar och uttalanden.

I praktiken har revisorernas granskning av de kommunala verksam-
heterna utvecklats till ett slags meta-granskning, ddr man nojer sig
med att underscka om géllande regler har foljts. Att det leder till en
effektiv verksamhet om reglerna foljs har tagits for givet. Som vi ska
se senare i den hér skriften har detta varit en frdga dér asikterna gatt
isdr, framforallt mellan de fortroendevalda och deras upphandlade
sakkunniga bitraden. SKL tar dock stéllning for att man ska kunna ga
langre och utvirdera effekterna av den kommunala verksamheten:
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Granskningen tar sikte pa savil genomférandet som resultatet av verk-
samheten. Granskningen kan t ex avse resultat och kvalitet i utforda
tjanster, namndens styrning och uppfsljning mot uppsatta mal och be-
slut, férhallandet mellan insatta resurser och uppnadda resultat, effek-
tivitet i processer och rutiner, m.m.

Pa nagra punkter ger SKL ocksa anvisningar om hur man bor arbeta i
revisionen. Detta &r sddana fragor dar Kommunallagen tiger, sa har
har den faktiska regleringen av revisionsverksamheten ¢verldamnats
till SKL. Det gller t ex hur man ska planera arbetet och vélja ut vad
som bor utséttas for en mer ingdende granskning. Detta ska enligt SKL
ske genom en analys av olika fragors konsekvenser och sannolikheten
att dessa ska intrédffa. Denna “risk- och vasentlighetsanalys” &r inte
sarskilt originell, utan ingdr pa olika sétt i diverse forestdllningar om
rationellt beslutsfattande. P& ndgot sdtt soker man produkten av en
handelses sannolikhet och dess konsekvenser!.

Vad som kan utgora skal for kritik - anmérkning eller avstyrkt an-
svarsfrihet - utvecklas inte heller ndrmare i lagen. Har presenterar
SKL i ”God revisionssed” en detaljerad lista 6ver grunder for kritik:

e DBristande maluppfyllelse, ohérsamhet till mal och riktlinjer
fastlagda av fullmaiktige eller i foreskrifter.

e DBristande styrning, ledning, uppfoljning och kontroll.

e Fortroendeskada eller annan immateriell skada.

e Ekonomisk skada.

o  Obehorigt beslutsfattande.

o Icke lagenlig verksambhet, brottslig garning.

e Oitillracklig beredning av drenden.

e Ejrittvisande redovisning.

1 Czarniawska (2015) menar att en sidan analys kan ha en lugnande effekt. Genom att
prioritera granskning av fragor med hog risk*effekt-produkt kan man fa ett intryck av
att ha situationen under kontroll. Hon framhaller dock det i det ndrmaste definitions-
maissigt omojliga i att férutse handelser med stora konsekvenser och ldg sannolikhet.
Hon menar att metoderna dr moderna kontrollritualer.

6
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I den praktiska verksamheten i kommunerna har Kommunallagens
kapitel om revisionen och SKL:s skrift “God revisionssed” kommit att
ses som likvardiga regelsamlingar for revisionen. Genom att lagen
hianvisar till ”"God revisionssed” dr detta inte ett orimligt
forhallningssédtt, dven om det dr lite anmérkningsvart att
normeringsmakten pa det har sittet har 6verldmnats till en i formell
mening privatréttslig organisation.

Som vi ska se senare dr detta inte oproblematiskt, och stéller stora
krav pé organisationen (SKL) och dess oberoende i férhallande till de
kommunledningar som de lokala revisionsgrupperna &r satta att
granska.

Tandlost ansvarsutkrivande?

Pa vilket sdtt kan revisorerna bidra till utkrdvande av ansvar? Jag
skulle vilja séga att tre verktyg star till revisorernas férfogande: For
det forsta kan man i revisionsberittelsen uttrycka sig i kritiska ordalag
men utan att formellt rikta en anmirkning mot styrelsen, nagon
namnd eller nagon enskild fortroendevald. Ett sddant kritiskt
uttalande har inga rattsliga konsekvenser. Daremot kan det forstas fa
politiska foljder, vilket jag ska aterkomma till.

Ett ndgot skarpare vapen &r att revisorerna riktar en anmarkning
mot styrelsen, ndgon ndmnd eller enskilda fortroendevalda. Det dr
ocksd i det hér fallet i revisionsberéttelsen som anmédrkningen ska
framstéllas. Fullméktige har att ta stédllning till om fullméktige ska an-
sluta sig till revisorernas anmarkning. Ocksa anmérkningar har fram-
forallt politiska konsekvenser.

Det vassaste instrumentet i verktygsladan dr att revisorerna i revis-
ionsberéttelsen avstyrker ansvarsfrihet. Ocksa det maste forstés full-
miktige ta stdllning till. Om ocksé fullméktige végrar ansvarsfrihet
Oppnar det tva mdjligheter: Fullmiktige kan men maste inte avsitta
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den eller dem som har felat. Fér det andra kan kommunen krava ska-
destand av den eller de felande.

Ett forsta hinder pa hinderbanan mot ett effektivt utkrdvande av
ansvar dr kravet att fullmiktige ska ansluta sig till revisorernas upp-
fattning. SKL har en fortlopande uppdaterad databas 6ver ansvarsfall
i kommunerna. Under dren 2010 - 2015 hade i genomsnitt ett 25-tal
kommuner och landsting arligen ”orena revisionsberittelser”, d v s
det riktades anméarkningar och/eller ansvarsfrihet avstyrktes. Ef-
tersom det finns sammanlagt 310 kommuner och landsting kan man
inledningsvis sla fast att det dr ganska ovanligt att revisorerna alls for-
soker utkrdva ansvar.

Det sammanlagda antalet anmérkningar som revisorerna under
dessa ar riktade var 183 stycken. Men bara i ungefar hélften av dessa
fall anslot sig fullméktige till anméarkningen (89 stycken; 49 procent).
I 43 fall hade revisorerna avstyrkt ansvarsfrihet. Hédr var det dnnu
samre med acceptansen i fullmdktige. Endast i ungefér en tredjedel
(15 stycken; 33 procent) foljde fullméktige revisorerna och beslot att
védgra ansvarsfrihet.

Hur &r det dd med de juridiska konsekvenserna av anmérkningar
och nekad ansvarsfrihet? Jag har inte hittat nagon statistik, men en
statlig utredning 2004 skrev:

Vi kan konstatera att fullmiktiges ritt att entlediga fortroendevalda
som inte fatt ansvarsfrihet dr en forhdllandevis ny majlighet samt att
denna ritt hittills inte har utnyttjats i ndgon nimnvérd omfattning. Be-
hovet av en sddan bestimmelse kan ocksa vara mer principiellt d4n fak-
tiskt. Erfarenheten visar att i de flesta fall niar en fortroendevald inte
beviljats ansvarsfrihet tar hon eller han det politiska ansvaret och avgar
sjalvmant. (SOU 2004:107)

Och nér det giller mojligheten att ga till tings och krdva skadestand
av fortroendevalda som inte fatt ansvarsfrihet uppges det att det
aldrig ndgonsin har férekommit.

Att revisionen medverkar till att juridiskt ansvar krédvs ut av poli-
tiker dr med andra ord sa séllsynt att man kanske kan sdga att det
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egentligen aldrig forekommer. Av en flod av teoretiskt méjliga an-
svarsfall blir det nitt och jamnt en rénnil kvar till slut.

Néja, kanske dr det inte det viktigaste vad kommunfullméktige
tycker. Viljarna har ju i sin hand den yttersta mgjligheten att avsatta
politiker som inte levererar vad de forvantar sig. Om kommunrevis-
ionens kritik mot kommunens ledning nar fram till viljarna kan de pa
valdagen ta hiansyn till kritiken nér de fattar sitt beslut. Det finns dock
tyvarr tva problem med detta resonemang. For det forsta dr véljarna
ofta ganska oinformerade inte bara om kommunrevisorernas syn-
punkter utan om kommunalpolitiken 6ver huvud taget.

Det har funnits en diskussion bland statsvetare om huruvida det
alls finns ndgra kommunala viljare. Ar det inte s§, att vilken valsedel
man véljer i kommunalvalet i stort sett bestims av vilken valsedel
man har valt i riksdagsvalet? "Det finns inga kommunala véljare” ut-
brast svensk véljarforsknings nestor Séren Holmberg (1993). Partier-
nas resultat for hela landet i riksdagsvalet respektive i kommunalvalet
skiljer sig vanligen ganska litet. Samtidigt kan man konstatera att un-
gefdr en fjardedel av véljarna viljer olika partier i riksdags- och kom-
munalvalen. Just i Skinnskatteberg har vi erfarenhet av stora skillna-
der mellan riksdags- och kommunalval. Folkpartiet har fatt omkring
30 procent av rosterna i kommunalvalet men bara i storleksordningen
fem procent i riksdagsvalet. Likadant dr det i grannkommunen Fa-
gersta ddr Viansterpartiet under en lang tid fick sisddér 60 procent av
rosterna i kommunalvalet men bara kring tio procent i riksdagsvalet.

Men dessa bdda grannkommuner &r faktiskt undantag. Vi har i
Sverige 290 kommuner. I valet 2006 fanns det sju riksdagspartier (Sve-
rigedemokraterna var &nnu inte inne i riksdagen) och dessutom redo-
visade valstatistiken en kategori “6vriga” med bland annat rent lokala
partier. Med dessa atta ”partier” (alltsa inklusive gruppen ”6vriga”)
gar det att berdkna 290*8=2 320 skillnader mellan riksdags- och kom-
munalvalsresultat. Inte mindre &n 2 212 av dessa (95 procent) &r mel-
lan minus 10 och plus 10 (minus betyder battre resultat i riksdagsvalet



Kommunrevisorns testamente

och plus bittre i kommunalvalet). S& nagot har kanske den Holm-
bergska tesen for sig.

Statsvetare brukar ibland beskriva kommunala val (och f6r den de-
len ocksa val till EU-parlamentet) som ”andra rangens val”. I andra
rangens val tar man inte stillning pa samma sétt till partier och kan-
didater som i “forsta rangens val”. Det kan vara helt andra 6vervé-
ganden bakom viljarnas beslut. En sddan teori som har lanserats ar
att andra rangens val kan anvéndas for att bestraffa eller skicka en
signal till det som egentligen &r ens eget parti. De svenska viljarna
forfogar pa valdagen 6ver tre roster - riksdag, landsting och kommun.
Om man ér lite missnojd med ”sitt” parti, kan man viélja att bara ge det
tva, eller kanske en av de tre rosterna. Och da blir det i riksdagsvalet
medan de bada andra rosterna anvands for att signalera missndje.

Det andra problemet sammanhinger med att det inte 4r alldeles
solklart vem som har ansvar for den forda politiken och vem som inte
har ansvar. Det sammanhénger med styrelseskicket i svenska kom-
muner. Det &r inte parlamentariskt.

Hoppsan, utbrister kanske en del. Vad dr det da? Med parlament-
arism menar man att den verkstéllande makten - exekutiven - &r vald
av majoriteten i den beslutande férsamlingen, eller i en lite mildare
variant s& dr det atminstone sd att exekutiven tolereras av den beslu-
tande forsamlingen. I rikspolitiken betyder exekutiven regeringen och
den beslutande forsamlingen riksdagen. Parlamentarismen innebar
da (ibland) att riksdagens majoritet tillsétter regering. Sa var det t ex
under Reinfeldt-aren 2006 - 2014 nér riksdagen hade en borgerlig ma-
joritet. Eller som 2014 - 2018 att riksdagen tolererar (inte rostar emot)
en minoritetsregering.

I kommunerna &r den beslutande forsamlingen kommunfullméktige
och exekutiven kommunstyrelsen. Och i kommunstyrelsen sitter i prin-
cip alla fullméktiges partier med (om de inte dr alltfor sma). Fullmaktige
och styrelsen har i princip samma partipolitiska sammansattning. Men
detta &r inte hela sanningen. I numera alla kommuner finns det ocksa
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en ”"dold” exekutiv, ett styrande parti eller en styrande koalition av par-
tier. Denna dolda exekutiv dr i nigon mening parlamentarisk. Proble-
met dr bara att inte alla kdnner till den. Nér vi har gjort undersokningar
och fragat kommunalpolitiker om hur den styrande koalitionen ser ut i
den egna kommunen, brukar det bli en viss variation. Alla har inte
samma uppfattning. Och om kommunalpolitikerna sjdlva inte ar
bergsédkra pad hur styret ser ut, hur ska det inte da vara med véljarna?

Néar kommunrevisionen forsoker utkrdva ansvar, sa giller det vanli-
gen hela kommunstyrelsen - alltsa den ”synliga” exekutiven. Om nu
véljarna skulle f& reda pa att kommunstyrelsen har prickats eller inte
fatt ansvarsfrihet, sa ska enligt teorin véljarna kunna rosta bort de fe-
lande i nésta val. Men vem ska man da rosta pa om nu alla partier dr
lika ansvariga?

Det hir dubbla styrelseséttet har jag kallat kvasiparlamentarism och
jag har i dratal tjatat i olika sammanhang om att man av demokratiska
skal - for att underlidtta ansvarsutkravandet - istdllet borde infora
parlamentarism i kommunerna (se t ex Back 1998, 2006)2.

Tjatet sag ut att kronas av ett slags framgang nir utredningen om
en ny kommunallag (SOU 2015:24) foreslog forsoksverksamhet med
kommunal parlamentarism. Men det blev for radikalt for regeringen
som helt enkelt strok forslaget i sin proposition. Det fanns, menar re-
geringen inget behov.?

Enligt regeringens mening dr den avgorande invandningen mot forsla-
get att det dr oklart pa vilket sitt det skulle kunna vitalisera den kom-
munala demokratin. (Prop 2016/17:171)

2 Jag var inte forst att tjata. Redan 1966 motionerade Ingvar Carlsson (S) i andra kam-
maren och Sture Palm (S) i forsta kammaren om kommunal parlamentarism.

3 Det dr i och for sig ingen idé att hédr argumentera med regeringen, men jag kan inte
lata bli att papeka det absurda i att det inte skulle finnas nagot behov av att forstiarka
mekanismer som okar den kommunala demokratis legitimitet, vilket &r det viktigaste
argumentet for kommunal parlamentarism. Det &r inte som regeringen later paskina
att i ndgon diffus mening ”vitalisera den kommunala demokratin,”

11



Kommunrevisorns testamente

Partipolitiken

Om valsdttet i kommunfullmdktige

Revisionen véljs liksom kommunstyrelsen och de kommunala

niamnderna av kommunfullmiktige och efter samma regler. Dessa

regler kan vid en forsta anblick framstd som komplicerade och nistan

paradoxala. Jag ska forsoka sammanfatta dem:

12

1. Huvudregeln &r att det &r ett majoritetsval. De olika partierna fo-

reslar var sin lista och den som far flest rgster vinner alla platser
som ska tillsédttas. For att stirka rostunderlaget kan partier ga
ihop och ha en gemensam lista. Sa hir gér det aldrig till. Orsaken
dr mojligheten att begdra “proportionella val” (nédsta punkt).

. Enligt en sadrskild lag - lagen om proportionellt valsdtt (SFS

1992:339) - ska valet genomforas som proportionellt val om det
begirs av en minoritet som bestdms av kvoten mellan antalet ros-
tande och det antal som ska viljas plus 1. Fullméktige i Skinn-
skatteberg har 31 ledamoter och om de ska viélja 5 revisorer blir
kvoten 31/(5+1) = 5,17 vilket sen avrundas uppat till 6. Det krdvs
alltsa 26 roster av 31 for att man ska slippa proportionellt val. I
valet 2014 fick de borgerliga inklusive Sverigedemokraterna 16
mandat och de tre rodgrona partierna 15. Ingetdera blocket kan
alltsa blockera genomférandet av proportionella val. Om man sen
genomfor ett proportionellt val anviands den s k heltalsmetoden,
en mandatfordelningsmetod som gynnar stora partier. Partierna
har dédrigenom ett incitament att bilda storre grupperingar.

. Proportionella val genomfors allt emellanat, men alls inte s ofta

som man skulle kunna tro. Det &r ju pa forhand ként hur ett sa-
dant val skulle utfalla: hur manga roster varje parti kan kommen-
dera &r ju ingen hemlighet. Darfor bestimmer man sig gemen-
samt for en lista dédr de olika partierna far sd manga platser som
de skulle ha fatt om man hade genomfort ett proportionellt val.
Den listan kan man sen besluta om med majoritetsbeslut.
Simsalabim &r man tillbaka till utgangspunkten.
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En finess med det har &r att det ju aldrig blir frdga om nagon egentlig
valprocedur i fullmdktige. Om man kan komma &verens mellan alla
partier, eller mellan partierna i ndgon gruppering, t ex de bada
traditionella blocken, kan man gora avsteg fran hur platserna skulle ha
fordelats med proportionellt valsitt. Det hir &r i sjdlva verket ett viktigt
instrument for partierna att forhandla ihop koalitioner. Smapartier som
inte “av egen kraft” skulle f4 nagra platser i exempelvis styrelsen kan f&
representation i utbyte mot sitt stod till den storre grupperingen. I ett
senare kapitel, dar vi gar in pa de lokala forhdllandena i Skinn-
skattebergs kommun, ska vi se hur de traditionella borgerliga partierna
pa det hir séttet kunde astadkomma en majoritetskoalition tillsammans
med de vanligen pariastimplade Sverigedemokraterna.

Partipolitikens betydelse i kommunerna
De brittiska statsvetarna Geoffrey Brennan och Alan Hamlin (2000)
skrev om partiernas roll i demokratin [min dversattning]:

... att forestilla sig politik utan partier dr snarlikt att forestilla sig fot-
boll utan lag. Vad en sddan aktivitet &n skulle kunna vara exakt, sa inte
skulle det vara politik (eller fotboll) som vi kdnner det.

For varje frdga som man skulle besluta om méste man samla ihop
tillrackligt manga rostande. Utfallet av alla omrostningar skulle vara
ovisst. Det skulle bli en odndligt komplicerad uppgift att samordna
beslut i olika politiska organ. En anekdot som beréttades for mig av
den amerikanske kommunalforskaren Terry Clark fran Chicago lyder
ungefér sa har:

Jag hade besok av en sovjetisk forskare frdn Moskva och jag berittade for
honom om storstadsregionen i Chicago. Den var uppdelad i en méngfald
olika kommuner, och dessutom fanns det specialkommuner t ex f6r sko-
lan. Ryssen skakade pa huvudet och undrade hur det hér kunde fungera.
Jag beslot da att konkret visa honom hur 16sningen sdg ut och tog ned
honom pa stan och visade honom huset med skylten ”Cook County De-
mocratic Party” (Chicago ligger i Cook County och det var alltsa det de-
mokratiska partiets hogkvarter). Da sken den skeptiske ryssen upp och
utbrast: ”Da forstar jag. Vi har samma system hemma.”
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Kommunalpolitikerna &r organiserade i flera olika politiska organ:
fullmiktige, kommunstyrelse, olika facknamnder for olika verksam-
hetsomraden och sa vidare. Fullméktige &dr formellt 6verordnat de 6v-
riga, men det finns ingen egentlig hierarki mellan styrelsen och fack-
namnderna. Anda sker det en samordning mellan nimnderna. Det be-
ror pa att politikerna ocksd dr organiserade pd en annan ledd, namli-
gen partivis. Och genom att valen till nimnderna gar till som de gor
(se det forra avsnittet) blir alla partier i stort sett proportionellt repre-
senterade i alla dessa organ som alla far samma majoritetsforhallan-
den. Om ett parti bestimmer sig for en politisk linje kan de driva den
overallt i organisationen. Det var precis sa det var i Sovjetunionen: Den
sa kallade Stalinforfattningen sag demokratisk ut, men eftersom det var
partiet som styrde (en skillnad mellan Chicago och Sovjetunionen var
antalet partier) kunde den vara grunden for en partidiktatur.

Exemplet visar, att partiviasendet kan gora att ett politiskt system
kan fungera pa ett alldeles annorlunda sitt &n vad forfattningens bok-
stav foreskriver. Olika doktriner och ldror tilldelar olika politiska or-
gan olika uppgifter - de ska vara beslutande, verkstillande, bestillare,
utforare, medborgarforetradare, granskare och s vidare. Men nir
partipolitikens raster ldggs over det hela kan slutresultatet bli ett all-
deles annat.

Flera olika undersdkningar visar att ndr kommunala namndpoliti-
ker prioriterar, styrs de i hogre grad av sin partitillhorighet dn av lo-
jalitet med den ndamnd de sitter i och dess verksamheter (se t ex Béack
2007). Mekanismerna bakom den hir partisamordningen kan vara
olika. Under Stalinforfattningen var formodligen skriack en verksam
mekanism. I ett mer demokratiskt system handlar det mer om lojali-
teter (man &r lojal med dem som har samma ideologiska uppfatt-
ningar som en sjdlv), beroenden (ens egen maktposition &dr beroende
av partiorganisationen) och motesplatser (man diskuterar tillsam-
mans pa moten, konferenser och vad det nu kan vara).
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Partipolitiken och den kommunala revisionen

Det dr naturligtvis rimligt att vénta sig att partisystemet, som fungerar
som ett kitt i den 6vriga kommunala organisationen och samordnar
styrelsen och olika ndmnder, fungerar pa samma sitt i forhallandet
mellan revisionen och styrelsen/ndmnderna. Detta har flera ganger
papekats av olika aktorer. Juridikprofessorn Olle Lundin konstaterar
i sin doktorsavhandling (1999) att kommunrevisionen lider brist i
fradga om det objektiva oberoendet och att en orsak dr kopplingen till
de politiska partierna och att revisorerna mdste granska och eventuellt
rikta kritik mot sina egna partikamrater. En annan orsak &r att reviso-
rerna utses av fullmiktige. En stor del av fullméiktiges ledaméter har
dven andra uppdrag inom kommunen eller landstinget och utgor dér-
for en del av revisionens granskningsobjekt.

Riksrevisionsverkets forra generaldirektor Inga-Britt Ahlenius har
flera ganger kritiserat den partipolitiskt tillsatta kommunrevisionen.
” Avskyvirt att kommunerna granskas av sina egna” ska hon ha sagt
vid ett seminarium om utredningen om den kommunala revisionen
2004 enligt vad Dan Brannstrom (generalsekreterare i Foreningen
Auktoriserade Revisorer FAR) bloggar.

Utredningen som skulle se 6ver den kommunala revisionen me-
nade att den partipolitiska kopplingen i sjdlva verket &r en tillgang for
revisionens kompetens. De fortroendevalda revisorerna har politisk
erfarenhet och kdnnedom om de lokala forhallandena. Utrednings-
mannen hade haft 6verldggningar med samtliga partier och konstate-
rade att alla var eniga om att revisionen &r ett politiskt uppdrag - men
inte ett partipolitiskt. Revisorerna ansags klara att halla partipolitiken
utanfor - partiskiljande uppfattningar dr mycket ovanligt. I de allra
flesta fall &r revisorerna eniga, trots att det hdnder att de utsatts for
patryckningar frn sina respektive partier (SOU 2004:107).

Det finns manga vittnesmal om att fortroendevalda kommunrevi-
sorer trots partibanden lyckats upprétthalla sin integritet. Men det
finns ocksd exempel pa allvarliga integritetsproblem. Revisorerna i
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Region Skane foreslog i sin revisionsberéttelse for 2002 att regionsty-
relsen inte skulle beviljas ansvarsfrihet pa grund av misskotsel av reg-
ionens ekonomi. Samtliga partiers revisorer stillde sig bakom forsla-
get. Fullmaktige beslot att neka styrelsen ansvarsfrihet. Men det fick
de moderata revisorerna sota for. De byttes helt sonika ut av den lo-
kala partiledningen. I en intervju i tidningen Landstingsvérlden
(2003-05-22) sdger den moderate gruppledaren i regionfullméaktige i
Skane, Jerker Swanstein:

Fullmiktigegruppen tycker att revisorerna har gjort ett uselt arbete, sa
enkelt dr det. Det &r ju ett partiuppdrag de har, de ér ju politiker och
inte Guds stéllforetradare pa jorden.

Tonldget i diskussionen om kommunrevisorernas partipolitiska
oberoende har ibland varit hogt. Ordférandena i stadsrevisionen i
Goteborg respektive i Malmo, Lars Bergsten och Sten Dahvid skrev ett
debattinldgg under rubriken ” Ahlenius kritik mot revisionen &r naiv”
i Dagens Sambhiille (2013-11-28):

Ahlenius krdver oberoende revisorer. Men det dr hogst oklart vad hon
menar med det mer konkret. I sjdlva verket dr frdgan om oberoende
mangbottnad ... Men vad ir alternativet? Revisionsbyraernas reviso-
rer? Kan det vara sé att Ahlenius &r sd naiv att hon inte ser den intres-
sekonflikt som ligger i det faktum att byraerna granskar den hand som
foder dem? Eller den intressekonflikt som féljer av att byrderna bedri-
ver omfattande konsultverksamhet i de verksamheter som de sedan
granskar.

Bergsten och Dahvid kommer har in pd ett annat integritetsproblem,
namligen vad man kan forvénta sig av de revisionsbyraer som
revisorerna i kommunerna anlitar som sakkunniga bitrdden. Min
erfarenhet visar att detta &r ett reellt problem, och jag ska dgna ett
senare kapitel i den hér skriften at just denna problematik.
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2 Den lokala kontexten

Skinnskattebergs kommun

Samhiillet

Skinnskattebergs kommun ligger i norra Vastmanland, ungefar mitt i
landskapet i dst-vastlig utstrackning. Genom kommunen rinner fran
nordvast till sydost Hedstrommen. Tillsammans med det dstliga bi-
flodet Gisslarboan har Hedstrommen haft stor betydelse for den
ekonomiska och bebyggelsemdssiga utvecklingen. Langs vatten-
dragen har genom arhundradena ett stort antal hyttor och stangjarns-
hammare etablerats. Kommunen har idag omkring 4 400 invénare
varav 2 400 i centralorten. Visterut i kommunen finns ytterligare en
tatort, Riddarhyttan, med 300 invénare. Riddarhyttan har praglats av
gruvndringen. I oster finns Farna med kring 150 invéanare.

Det ar jarnframstallningen, Riddarhytteféltets gruvor, hyttor och
hammare som starkt har praglat bygden. Skinnskattebergs bergslag
som omfattade samma omrdde som dagens kommun fick sina privi-
legier pa 1420-talet. Man skulle av namnet Skinnskatteberg tro att in-
vanarna betalade sin skatt i form av skinn. Detta anses vara fel: Nam-
net skulle istéllet vara Skinnsédckeberg (Tuneld 1828). Vad det skulle
vara for skinnsdckar dr oklart. En vanlig tolkning &r att det handlar
om sdckar som anvandes for att frakta upp malm ur berget, men en
mera obskyr och obelagd tolkning &r att det ror sig om tva berg som
tillsammans liknade en manlig pung.

Det fanns ett otal hyttor f6r utvinning av jairn ur malmen. En tack-
jarnslangd fran 1657 listar ett femtontal hyttor. Hedstrommen och
dess bifloden sédgs ha gett kraft till ett trettiotal hyttor och ett sjuttiotal
hammarsmedjor for bearbetningen av hyttornas tackjarn till smidbart
stangjarn (Bygdeband).
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Idag &r all denna jarnhantering forsvunnen. Héjdpunkten for jarn-
bruken var 1800-talet, men darefter lades manga bruk ned. Manga
gick i konkurs. De tvé sista bruken i Riddarhyttan och Karmansbo la-
des ned pa 1950-talet. Gruvbrytningen upphorde pa 1970-talet. Nagra
av bruken &dr numera idylliska besoksmal, medan det for de flesta gal-
ler att naturen har tagit dem tillbaka. Ibland kan man hitta ruiner av
slaggsten i skogen, men oftast finns nédstan inga spar kvar.

Istdllet dr det traindustrin som kommit att prégla Skinnskatteberg
som bruksort. P4 1910-talet anlades ett sdgverk och hyvleri. AB Sta-
tens Skogsindustrier 6vertog sagverket pa 1940-talet och startade tva
fabriker for framstéllning av harda tréfiberskivor - Royal Board. Den
ena fabriken anlades i Pited 1948 och den andra strax darefter i Skinn-
skatteberg. Verksamheten kom att dominera orten. Som mest arbe-
tade 700 personer har, 250 i sdgen och 450 i fabriken. Pa 1980-talet la-
des boardfabriken ned (Vastmanlands museum & Liansstyrelsen i
Véstmanlands l4n). Idag drivs sdgverket av Setra, men med en avse-
vart mycket mindre personalstyrka. Ortens trdindustriprofil under-
stryks av att Sveriges Lantbruksuniversitet (SLU) har sin skogs-
maéstarutbildning lokaliserad till Skinnskattebergs herrgard.

Storsta arbetsgivare vad géller tillverkningsindustrin & numera
flakttillverkaren Systemair. Inemot hélften av de anstéllda i kommu-
nen &r sysselsatta inom tillverknings- och byggindustrin, ungefér en
tredjedel i offentliga tjanster, utbildning vard och omsorg. Var sjitte
anstélld dr verksam inom privata tjanster medan jord- och skogsbruk
sysselsidtter ungefédr fem procent.

Kommunen

Skinnskattebergs kommun bildades vid storkommunreformen 1952
genom sammanslagning av Skinnskattebergs, Heds och Gunnilbo
landskommuner. Kommunen var inte alls berérd av 1960- och 1970-
talens indelningséndringar.
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Liksom ett antal andra, framforallt mindre kommuner, har
Skinnskattebergs kommun en politisk organisation utan fack-
namnder. Istéllet finns fyra utskott inom den stora kommunstyrelsen.
Kommunstyrelsen har 15 ledaméter och tre av utskotten dr ordnade
efter politikomraden. Det finns ddrmed likheter mellan den &ldre
sektorsorienterade nimndorganisationen och utskottsorganisationen.
Utskottens uppgift uppges vara att vara beredande organ for
kommunstyrelsen.

Enligt en intervju publicerad av Svenskt Naringsliv (2012) sdger
davarande kommunalradet Lars Andersson: ”Genom att vara en enda
forvaltning s& kan vi enklare hélla ihop arbetet. Forr fanns konkurrens
ndamnderna emellan. Den dr borta nu”.

Enligt Karlsson m £l (2009) fanns det 2008 24 kommuner med en
facknamndslos organisation. Motivet for denna typ av organisation
skulle alltsa vara att astadkomma ett helhetsperspektiv. Detta dr ett
vanligt motiv dven i andra kommuner, men en rad andra motiv har
forekommit: De motiv som oftast ndimndes var ”att vitalisera fullméak-
tige”, “att forbéttra demokratin allmént”, ”att skapa tydligare an-
svarsstruktur”, “att forbittra den kommunala verksamhetens kvali-
tet”, “6ka samordningen mellan kommunala verksamheter” och
”spara pengar”. Som sa ofta nar det géller organisationsreformer, inte
minst i kommunerna, tycks den fackndmndsltsa organisationen fram-
std som ett slags Madchen fiir alles.

Karlsson skriver i sammanstéllningen av erfarenheter fran svenska
kommuner som tillimpar modellen:

De flesta av de berérda kommunerna har alltsa minskat antalet fértro-
endeuppdrag. Nir den politiska makten koncentreras pa allt farre per-
soner &r risken uppenbar for en elitisering av den kommunala demo-
kratin. ... Risken &r stor for att makten i kommuner som genomfér
namndavvecklingsreformer koncentreras i allt farre hiander. Plural-
ismen pa det individuella planet i den svenska kommunpolitiken ris-
kerar att radikalt minska om antalet fértroendevalda blir farre.
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Tillsammans med nédgra kolleger utvarderade jag 2001 tillimpningen
av modellen i Stenungsund och Héarryda (Back m £l 2001). Vi kunde
konstatera:

Reformerna i den politiska organisationen har inte haft nigra effekter
pa kontakterna mellan politiker och medborgare eller mellan politi-
kerna och foreningslivet. Varken pa kort eller lite lingre sikt kan man
sékerstilla att det skulle ha blivit mer diskussioner med ”vanliga kom-
muninvanare” om kommunala fragor, mer kontakter med medborgare
i vare sig “personliga drenden” eller mer ”politiska drenden”. Det-
samma géller bade for kontakterna med foéreningslivet och politikernas
egen foreningsaktivitet.

I Norge har man lang erfarenhet av den s k kommittémodellen som &r
direkt jamforbar med de svenska organisationsmodellerna. En av
Norges ledande kommunforskare Oddbjern Bukve skriver (pa
nynorsk, “norska al dente”):

Komitémodellen har knapt svart til forventningane om at den skulle
styrke den strategiske styringa i kommunane. Den har ikkje blitt ein
parlamentarisme light. I staden er det administrasjonen som har auka
si makt ... Organisasjonsendrinane har langt pa veg hatt verkningar
som forventa. (Bukve 2002)

Redan pa 90-talet studerade jag pionjarkommunen Surahammar och
kunde da gora iakttagelsen:

I kombination med maktkoncentrationen till “kommunledningen” far
jag det bestimda intrycket att den retoriskt revolutionéra forandrings-
processen leder till att allt stérre grupper av fortroendevalda alieneras.
Oppositionen kidnner ett 6kande framlingskap och den socialdemokra-
tiska organisationens (fullmiktigegruppen och arbetarkommunen) roll
reduceras till organ som egentligen bara radfragas pro forma. (Biack
2000)

Forvaltningsorganisationen med sisadédr 300 anstéllda har anpassats
till den politiska organisationen i s matto att (ndstan) hela verksam-
heten samlas i en enda forvaltning direkt under kommunstyrelsen.
Enda undantaget dr miljo- och byggnadsférvaltningen (MB) som
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ocksd som ett undantag till principen for den politiska organisationen
har en egen namnd. Orsaken till att man pa detta sétt velat halla isdr
kommunstyrelseférvaltningen och miljo- och byggforvaltningen
torde vara att den senare i stor utstrackning sysslar med myndighets-
utovning, ocksa gentemot andra kommunala verksambheter.

Miljo- och byggnadsndmndens respektive -forvaltningens obero-
ende har inte alltid varit helt sjdlvklart. Under en period da jobbet som
forvaltningschef pd MB var vakant uppréattholls tjansten av kommun-
chefen, och nar ny forvaltningschef skulle tillsdttas utbrot en konflikt
mellan MB-namndens ordférande och kommunchefen om vem som
skulle tillsdtta forvaltningschef: ndmnden eller kommunchefen.
Denna strid vanns av kommunchefen. Det har ocksa forekommit for-
slag att helt ldigga ned den fristiende MB-ndmnden och ersitta den
med ett nytt samhallsbyggnadsutskott inom kommunstyrelsen.

De tre kommunerna Fagersta, Norberg och Skinnskatteberg i den
norra delen av Vastmanlands ldn betraktas i olika sammanhang som
en sammanhéngande region. Det férekommer ocksa en hel del sam-
arbetsarrangemang mellan kommunerna; de flesta med Fagersta och
Norberg som parter. MB-sektorn &r en sadan dar Fagersta och Nor-
berg i samverkan med Avesta har en gemensam namnd. Skinnskatte-
berg har hallit sig utanfor detta samarbete med motiveringen att MB-
namndens verksamhet dr viktig for kommunens sjdlvstandighet.

Dédremot dr de tre kommunerna, alltsa inklusive Skinnskatteberg,
medlemmar i kommunalférbundet Norra Vastmanlands Utbildnings-
forbund (NVU) som svarar for gymnasium, vuxenutbildning och
svenska for invandrare (SFI). Lonehanteringen skots av en gemensam
Iénendmnd (Vastmanland-Dala lonendmnd) med Norbergs kommun
som vardkommun. Upphandlingsverksamheten skots av Avesta
kommun. Detta senare samarbete regleras med avtal. Det har ofta
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sagts att mellankommunalt samarbete &dr 16sningen pd det smakom-
munproblem som ater borjar bli aktuellt.* De relativt f& samarbetsre-
lationer som Skinnskatteberg, en av landets minsta kommuner, har dr
i det perspektivet anmérkningsvart. Grannkommunerna Fagersta och
Norberg har en langt mer intim relation: Utover det nimnda utbild-
ningsférbundet har de ett kommunalférbund for kommunalteknik, de
ingar i samma raddningstjanstforbund och har ett gemensamt ekono-
mikontor under en gemensam ekonomindamnd.

Ytterligare ett par detaljer i Skinnskattebergs kommun, vilka &r lite
eljest &r att det inte finns nagot allmadnnyttigt bostadsforetag. Ett antal
hyresldgenheter som motsvarar allmdnnyttan forvaltas direkt av
kommunen i forvaltningsform. Dessutom &r kommunens engage-
mang i ortens gator och vigar utomordentligt begransat. Forutom ett
par statliga vdgar som korsar centralorten forvaltas resten av vagnatet
dér av en végforening. Det giller dven parkeringsplatser, gang- och
cykelvdagar och gronomrade inom planlagt omrade. Kommunen an-
svarar bara for parkeringsplatser och infarter till kommunala fastig-
heter, ssom skolor samt en bestamd géng- och cykelvig. Aven tdtor-
ten Riddarhyttan och smaorten Farna har vagforeningar. Vigfore-
ningar &r ju vanliga pad landsbygden, dvensa i Skinnskatteberg. Dare-
mot dr de ovanliga i tdtorterna.

Parlamentarisk turbulens

Avindustrialiseringen och avfolkningen har gatt hand i hand med en
starkt nedatgaende trend i valresultaten for den tidigare helt domine-
rande socialdemokratin. De hdr utvecklingstendenserna dr pa inget
sédtt unika for Skinnskatteberg, utan géller i hela det mellansvenska
bruksbiltet. Socialdemokraterna fick i kommunalvalet 1970 mer dn 60

4 Nergelius (2013) skriver: “Fragan dr ... om inte ett mer systematiskt bruk av samar-
beten mellan kommuner &r ett visentligt béttre alternativ 4n sammanslagningar av
kommuner i stor skala.”
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procent av rosterna i 37 kommuner. Sexton av dessa kommuner fanns
kvar oférandrade 2014. De 6vriga 21 hade slagits samman med andra
kommuner eller dndrats sa mycket att det inte gar att gora jamforelser
over tid. De sexton ligger framforallt i Bergslagen. Till 2014 har den
socialdemokratiska rostandelen minskat kraftigt. Den tidigare domi-
nerande industrin har i mycket férsvunnit och de flesta av kommu-
nerna har en minskande befolkning. I flera av kommunerna har poli-
tiken under de senaste 20 dren varit turbulent. Det har varit tita ma-
joritetsskiften. Det har forekommit sa kallade ”“regnbagskoalitioner”
och i flera av kommunerna har det annars lilla Vansterpartiet spelat
en betydelsefull roll.

Socialdemokraternas resultat i kommunalvalen i Skinnskatteberg
har sedan 1970 kraschat fyra gdnger. Varje sddan krasch har varit na-
got storre dn den foregaende. Den forsta kraschen kom i valet 1976 nér
de socialdemokratiska rosterna minskade med 9,4 procentenheter. I
mellantiden till nédsta stortdykning 1991 skedde det en viss dterhamt-
ning med sammanlagt 7,8 procentenheter. Infér valet 1991 var man
alltsa ndstan uppe i samma niva som fore 1976 ars stora nederlag. Men
nu forsvann 9,7 procentenheter. Aterhdmtningen i valet 1994 blev
bara 6 procent innan den var dags for nésta stora tillbakagéng. I valet
1998 forlorade man rekordstora 11,3 procentenheter. Bara 4 procen-
tenheter aterhdmtades 2002 och 2006 var det dags igen med 12,8 pro-
centenheters forlust. Valen 2010 och 2014 har inte inneburit nagon
aterhamtning.

Valforlusterna 1991 och 1998 var i mycket kopplade till rikstren-
den, dven om det var tydligt att det lokala genomslaget var storre. Den
lokala forlusten 1991 var 1,7 gédnger storre dn forlusten pa riksniva och
1998 ars lokala nedgang i Skinnskatteberg var 1,3 ganger storre dn i
riksdagsvalet. Valforlusten 2006 blev dock hela 2,7 gdnger s stor som
i riksdagsvalet i hela landet. Det &r tydligt att det hande nagot speci-
fikt lokalt i 2006 &rs val. Det som hidnde var att det blastes nytt liv i ett
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for 20 ar sedan avsomnat lokalparti. Det nya lokala partiet ”Skinnskat-
tebergsdemokraterna” erovrade hela 13,7 procent av rosterna. Det kan
jamforas med Socialdemokraternas nedgang med 12,8 procenten-
heter. Den rimliga tolkningen &r att de viljare som lamnade Socialde-
mokraterna i 2006 ars val gick till Skinnskattebergsdemokraterna.

Tabell 1 Sexton bruksortskommuner: Forandring S-roster, industrisyssel-
sittning och befolkning 1970-2014 samt parlamentarisk turbulens

Kommun S-roster | Industri = Befolkning  Turbulens
Skinnskatteberg -25,2 -13,7 -3,2 6
Norberg -23,6 -13,8 -3,9 5
Hillefors -37 -25,9 -1,5 4
Degerfors -32,1 -28,1 -0,8 4
Kalix -15,4 -14,5 -0,6 4
Filipstad -22,3 -20,7 -0,3 4
Munkfors -13,7 -23 -3,2 3
Surahammar -28,5 -33,4 2,3 3
Oxelosund -23,4 -20,9 -1,6 3
Hammaro -21,5 -35,6 -1,3 3
Fagersta 241 -16,5 -0,6 3
Timra -11 -21,3 0,1 3
Grums -10 -25,4 4 3
Storfors -19,7 -30,3 -6,2 1
Hallstahammar -14,7 -36,4 -1 1
Alvkarleby -36 -30,5 -1,9 0

Procentuell forandring S-roster i kommunalval, industrisysselsidttning samt folkmangd
1970 - 2014. Parlamentarisk turbulens 1994 - 2014 enligt texten

Lat oss ett 6gonblick atervidnda till de sexton bergslagskommunerna
och stélla fradgan vad som hinde med det kommunala styret i detta
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forandrade landskap? Sveriges Kommuner och Landsting har stallt
samman forandringar i det kommunala styret i landets alla kommu-
ner under de 20 dren sedan 1994 (SKL 2014b).

Ett enkelt matt pd den kommunalpolitiska turbulensen som kan ut-
vinnas ur SKL:s databas &r antal skiften av styrande koalition. Noll
betyder att man har haft samma styre i alla de fem mandatperioderna
fran 1994 till 2010. Om kommunen har bytt styre varje mandatperiod
far den turbulensvardet 5. Eftersom det dr mojligt att skifta styre dven
under lopande mandatperiod &r det ocksa mojligt att f4 mer dn 5.

Av de variabler som beskriver samhillsférandringen &r det fram-
forallt befolkningsforandringen och fordndringen av S-roster som ar
relaterade till varandra. Ju mer befolkningen har minskat, desto mer
har ocksd Socialdemokraternas rostandel minskat. Om vi tittar pa
sambandet mellan dessa bada variabler och den parlamentariska tur-
bulensen framstér minskningen av S-rgster som viktigast. Ju mer So-
cialdemokraterna har minskat, desto mer turbulens.

Skinnskatteberg framstar som klart avvikande. Inte i ndgon annan
av de kommuner som delar erfarenheten av vikande industrisyssel-
sédttning, befolkningsminskning och dramatisk nedgéang i stodet for
Socialdemokraterna har den parlamentariska turbulensen varit sa stor
som i Skinnskatteberg.

Sambandet mellan minskade S-roster och turbulens dr dock ganska
svagt®. Andra kommuner med ungefér lika stor minskning av stodet
for socialdemokratin (runt 25 procent) dr t ex Fagersta, Oxeldsund och
Surahammar med mycket 1dg parlamentarisk turbulens. Detta tyder
pa, att utover det systematiska sambandet, att turbulensen hianger
ihop med socialdemokratins kollaps, har specifika lokala hdndelser
spelat roll.

5 For den tekniskt intresserade: Korrelationen mellan férandring av S-roster och turbu-
lensmattet dr -0,2, vilket inte dr sarskilt mycket. Det betyder att bara 4 procent av vari-
ationen i turbulens forklaras av skillnader i S-minskning,.
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I Skinnskatteberg var en sddan specifik lokal hdndelse nir det efter
valet 2006 bildades en koalition mellan de borgerliga och det lokala
partiet Skinnskattebergsdemokraterna. Efter ett par ar bytte det lokala
partiet sida och gick samman med vénsterblocket. Krisen blev utdra-
gen ndr det folkpartistiska kommunalradet vigrade avga och bet sig
fast vid makten med hjilp av forvaltningsdomstolarna. Slutligen
tvang de politiska realiteterna henne till avgang. Hela historien har sa
smaningom foranlett en dndring av kommunallagen som mojliggor
for fullmaktige att avsdtta en kommunstyrelseordférande som inte
langre kan monstra en majoritet i fullméaktige.

Luften gick ur Skinnskattebergsdemokraterna i valet 2010. Fran
13,7 procent av rosterna rasade det till 1,5 procent. Det férsvann 12,2
procentenheter for det lokala partiet. Lustigt nog nédstan pa pricken
vad Socialdemokraterna hade férlorat till Skinnskattebergsdemokra-
terna i valet innan (12,8 procent). Men det blev ingen atergang till So-
cialdemokraterna. Istdllet rusade Folkpartiet som 6kade med hela 19,6
procentenheter. Det var inte bara det lokala Skinnskattebergsdemo-
kraterna som svaldes av Folkpartiet. Ovriga borgerliga partier mins-
kade - Moderaterna med 3,5 procentenheter, Centern med 4,6 och
Kristdemokraterna med 1 procentenhet. Summan av Skinnskatte-
bergsdemokraternas och de borgerliga smapartiernas forluster blir
21,3 procentenheter. Det ligger nira till hands att fsrmoda att huvud-
delen av dessa véljare gick till Folkpartiet.

Bakom Folkpartiets succé lag utvecklingen under féregaende man-
datperiod. Efter valet 2006 hade de tre rodgrona partierna tillsam-
mans 49,8 procent av véljarna bakom sig. Med tanke pa Skinnskatte-
bergsdemokraternas bakgrund som samlingspunkt f6r missnojda So-
cialdemokrater borde vil ocksa deras véljare rdknas till politikens
vianstersida som da samlade 63,5 procent. Men samtidigt var det ju
inte att tdnka pa att Socialdemokrater och utbrytarpartiet Skinnskat-
tebergsdemokraterna skulle kunna regera tillsammans. Resultatet
blev till mangas hiapnad att det lokala partiet slog sig samman med de
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borgerliga. Den nya koalitionen hade bara 48,5 procent av véljarna
bakom sig men majoritet i kommunfullméaktige: 16 mandat mot 15 for
Socialdemokraterna och Vinsterpartiet.

Folkpartiet ryckte med sin foretrddare Carina Sandor at sig
ledningen i den nya koalitionen. Den holl emellertid bara en kort tid.
I budgetarbetet infor 2009 bytte Skinnskattebergsdemokraterna sida
och enades med Socialdemokraterna och Vianstern om en skatte-
hojning. Den nya konstellationen formerade sig som ny majoritets-
koalition och Sandor avsattes. Stimningen var upphetsad. Sandors
anhédngare talade om diktatur och statskupp. Genom att 6verklaga till
Lénsrdtten forsokte hon halla sig kvar vid makten trots att en ny
majoritet hade bildats. Till manga hdpnad gjorde domstolen den tolk-
ningen att majoritetsforhdllandena i fullmédktige inte hade &ndrats:
Alla partier hade ju samma antal mandat som foérut. Med denna
réttstolkning gjordes det omajligt att tillimpa mojligheten att avsatta
kommunstyrelsens ordforande pa grund av dndrade majoritets-
forhallanden annat &n efter ett val.

Véren 2009 tvangs dock Sandor att avga sedan hon insett det omoj-
liga att styra mot en fientlig fullmaktigemajoritet. Den réttsliga tolk-
ningen upplevdes som sd stotande frdn demokratisk synvinkel, att det
foranledde en éndring av kommunallagen. Denna lex Carina som gal-
ler frdn 2013 stadgar i ett tilldgg till 6 kapitlet 15 §:

Om den politiska majoriteten i fullméktige har férandrats pa ett sddant

sdtt att det parti som namndens ordforande foretrader inte langre ingar

i den politiska majoriteten, far fullmiktige vilja ett nytt presidium.
Trots Skinnskattebergsdemokraternas kollaps beholl den nya
konstellationen makten i 2010 ars val med 16 fullmédktigemandat mot
de borgerligas 15. I valet 2014 forlorade Miljopartiet det ena av sina tva
mandat. Istéllet ckade Sverigedemokraterna med ett mandat till tva.

De tre rodgrona partierna samlade 49,5 procent av rosterna och 15

mandat i fullméktige. De tre borgerliga fullméktigepartierna fick 47,3
procent och 14 mandat i fullmiktige. SD hade 7,7 procent av rosterna.
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Den situation som uppstod liknade situationen i riksdagen och i ett
stort antal andra kommuner. I riksdagen stabiliserades efter den s k
decembersdverenskommelsen doktrinen att den storsta av de bada mi-
noriteterna (rodgrona respektive borgerliga) skulle bilda regering.
Samma l6sning kom man fram till i ungefar en tredjedel av de kom-
muner dédr SD intog en s k vagmaistarstillning. I de 6vriga gjordes
olika blockoverskridande koalitioner for att blockera ut Sverigedemo-
kraterna. Carina Sandor erbjods bada dessa modeller, men valde istal-
let att gd samman med Sverigedemokraterna. Tillsammans fick de
borgerliga och SD majoritet i fullmédktige och Sandor kunde éterta den
kommunalradsroll som gétt forlorad fem ar tidigare.

Kommunrevisionen under tva mandatperioder
Kommunal revision dr en gren for gubbar. Enligt SKL:s statistik var
2011 72 procent av de fortroendevalda revisorerna man och den
genomsnittliga aldern var 64,2 ar (SKL 2016a). Den revisionsgrupp
som valdes i Skinnskatteberg 2010 for att borja tjanstgora 2011 var
inget undantag fran gubbregeln. Ordférande var Harald (C), 78 ar. I
ovrigt ingick Gunnar (M), Sven-Goran (Oberoende), Hans (S) och sa
jag sjdlv (V), lillpojken i sammanhanget, bara 63 ar gammal. Bara mén
alltsa och med en genomsnittlig alder pa 72 ar. Lite speciellt dr det
med den oberoende revisorn. Med tanke pa hur revisionen viljs mdste
han ju ha nominerats av nagot parti, och det bor rimligen ha varit
Folkpartiet. Aven nista mandatperiod forsokte sig Folkpartiet pa
samma trick, att tillsdtta en icke partimedlem som revisor, vilket de
efter en avgang under perioden fick ge upp.

Nasta mandatperiods, alltsa 2015 - 2018, revisionsgrupp valdes av
fullmaktige hosten 2014. Efter majoritetsskiftet i kommunen 6vergick
uppdraget som ordférande till oppositionen som nu foretrdddes av
mig, nu fyra ar dldre, alltsa 67 ar. Yngst hade nu blivit dldst. I 6vrigt
valdes Karin (MP), Christina (S), Leena (M) och Susann (Oberoende).
Den genomsnittliga dldern hade nu sjunkit med 12 ar till 59,8. Stor
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betydelse for minskningen av genomsnittsdldern hade Susann med
bara 38 &r. Och utover ordféranden bara kvinnor!

Den hidr sammanséttningen kom emellertid inte att sta sig hela
mandatperioden. Redan i samband med ansvarsprévningen for ar 2015
avgick bade Leena och Susann. Till det ska jag aterkomma. Leena
ersattes av Sara (M), 54, medan vakansen efter Susann stod sig ett bra
tag. Fullmaktige beslot sd smaningom att vélja Christopher, 34, som ny
oberoende revisor. Tyvérr visade det sig att Christopher inte var valbar
eftersom hans mamma satt i kommunstyrelsen®. Folkpartiet valde
slutligen att besitta den lediga platsen med en partimedlem, Anders, 76
ar. Gruppen vars sammansidttning 2015 framstatt som valdigt
annorlunda har med andra ord anpassats mer till det statistiskt
normala: Tva méan och tre kvinnor, genomsnittlig alder 2018 67,8 ar.

Andra egenskaper som brukar beaktas ndr man diskuterar social re-
presentativitet dr etnicitet och klass. Har &r savitt jag kan se Skinnskatte-
bergs revisorer ett valdigt skevt urval. Savitt det dr ként f6r mig har ingen
av de tolv som varit aktuella for uppdrag nagon bakgrund i ett arbetar-
yrke, och savitt jag vet har bara en av de tolv, Leena, utldndsk bakgrund.
Utredningen om den kommunala revisionen (SOU 2004:107) skrev:

Mot bakgrund bl.a. av att det &r en visentlig uppgift for revisorerna att
granska dndamaélsenligheten i hela verksamheten &r det ocksa viktigt
att personer med olika bakgrund och synsitt finns representerade
bland revisorerna. Det dr en fordel for revisionen, liksom for all annan
kommunal verksamhet - om de fortroendevalda har en representativi-
tet som i huvudsak svarar mot befolkningen. ... For revisionsarbetets
bredd och styrka ar det dock viktigt att strdva efter en nagot bredare
aldersfordelning. Det dr ocksa mycket angelédget att strava efter en jam-
nare konsfordelning. ... Sammanfattningsvis vill utredningen fram-
halla att valet av revisorer skall ske med bredast méjliga representati-
vitet i friga om kon, etnicitet, funktionshinder m.m.

6 Enligt 1991 ars kommunallag 4 kap 6 a § andra stycket géller “Den som dr redovis-
ningsskyldig till kommunen eller landstinget dr inte valbar som revisor for granskning
av verksamhet som omfattas av redovisningsskyldigheten. Detsamma géller make,
sambo, fordldrar, barn eller syskon eller andra nirstdende till den redovisningsskyldige”
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Det &dr uppenbart att man bade i landet som helhet och i Skinn-
skattebergs kommun lyckats ganska daligt med de har foresatserna.

Vattenledningen

I detta och de dérpa foljande avsnitten ska jag kort redogora for tre
hindelser som under mina bdda mandatperioder i kommun-
revisionen varit viktiga drenden. Revisionen har i alla tre fallen dgnat
mycket arbete at dessa drenden och alla tre har foranlett ”“orena”
revisionsberittelser (d v s med anmérkning och/eller avstyrkt hand-
lingsfrihet). I alla tre fragorna har problematik som har att géra med
revisionens oberoende aktualiserats och dessa problem ska jag
diskutera i de foljande kapitlen 3-5.

Centralorten forsorjdes med dricksvatten fran en vattentakt i Rid-
darhyttan i kommunens vistra del, en knapp mil fran centralorten.
Bland annat pa grund av att det stora uttaget av vatten i Riddarhyttan
lett till forsamrad vattenkvalitet borjade man soka efter en ny vatten-
takt. Den fann man nu i kommunens 6stra del, i Farna, nagot mer dn
milen sydost om centralorten.

Ar 2010 beslutades att anligga ett vattenverk i Firna och en vatten-
ledning till Skinnskatteberg. For projektet budgeterades ungefiar 15
miljoner kronor. Upphandlingen utfordes si, att kommunen med
hjélp av en konsult upphandlade en s k partneringtjénst. Detta inne-
bar att man upphandlar en for projektet samordnande tjanst. Den ent-
reprendr som engageras pa detta sitt forvintas sedan i ndra samarbete
med bestéllaren (hdr kommunen) upphandla och samordna genom-
forandet av projektet, som genomfors pa lopande rakning. Genom ett
sadant arrangemang kommer den offentliga upphandlingen bara att
omfatta en mindre del av projektets kostnader (samordningstjansten)
medan huvuddelen faller utanfor reglerna om offentlig upphandling.

Projektet visade sig snart bli avsevadrt dyrare dn budgeterat. Nya
pengar anslogs genom att anslaget raknades upp i kommunens budget
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ar for ar. Nar dammet slutligen lagt sig visade det sig att projektet blivit
mer dn dubbelt sa dyrt som avsetts fran borjan - drygt 30 miljoner kronor.

Trots aterkommande péstotningar fran revisionen kunde ingen re-
dogora for fordyringarna. Jag minns sarskilt ett mote vi hade med
samtliga revisorer, kommunalradet, sektorchefen och tva represen-
tanter for entreprenoren. Med all denna klokskap samlad visade det
sig att ingen visste hur det hade gétt till med férdyringen. Nagon
klackte idén att man kanske hade glomt att budgetera uppférandet av
vattenverket i inledningsskedet och bara tagit upp vattenledningen.
Kommunalradet atog sig att ga igenom alla gamla protokoll for att se
om svaret fanns dédr. Som jag minns det ledde inte heller denna ge-
nomgéng till nagot svar.

I februari 2013 tog revisionen initiativ till ett informationsérende i
fullmiktige och anmailde da sin oro 6ver projektet. Revisorerna me-
nade att det var uppenbart att fullmiktige i inledningsskedet haft ett
otillrdckligt beslutsunderlag, att partneringfoérfarandet som, d&ven om
det var lagligt, rundade lagen om offentlig upphandling (LOU) och
dédrmed var tveksamt samt att kommunstyrelsen brustit i sin kontroll
av projektet och latit kostnaderna l6pa ivdg.

Revisionsberittelsen for 2012 blev oren, men ocksa delad. I den ena
revisionsberittelsen foreslogs att fullméaktige skulle védgra ansvarsfri-
het for kommunstyrelsen, och i den andra att en anmérkning skulle
riktas mot styrelsen. Fullméktige beslot utan votering att ansluta sig
till denna anmérkning.

Fullmiktige beslot vidare att uppdra at styrelsen att utarbeta en
plan for hur stora investeringsprojekt i framtiden skulle styras.

Arvode for kommunalradet

Denna sorglustiga historia tar sin borjan hosten 2014. Efter valet stod
det klart att ingetdera av de traditionella politiska blocken hade
majoritet. De borgerliga hade fatt 14 mandat och de rédgrona 15. Som
balansparti fanns tva sverigedemokratiska fullméktigeledamoter.
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Dessa bestamde sig for att stodja de borgerliga som darmed fick till-
sdtta kommunalrddsposten. Den nyvalda kommunstyrelseordféran-
den bestimde sig da av nagon anledning for att erbjuda Socialdemo-
kraterna en 75 procent tjanst som oppositionsrdd. For att inte
fordubbla kostnaden f6r kommunalrad skulle hon sjdlv ga ned till 75
procent. Detta arrangemang genomdrevs i budgeten for 2015. Kruxet
var bara att Socialdemokraterna aldrig var tillfragade, och griniga
over forfarandet vid bildandet av den nya styrande koalitionen,
tackade de nej. Och dér stod nu kommunalradet med bara 75 procent
av den tilltankta lonen.

I mars 2015 var det tankt att misstaget skulle rattas till. Fullmaktige
beslot att hja arvodet till 100 procent, d v s 50 000 kronor i manaden.
Det nya hogre arvodet borjade direkt utbetalas, ocksa retroaktivt for
de manader av aret som redan gatt. Men ocksé den hér gdngen var det
ett krux i beslutsprocessen. For det forsta hade det direkt berdrda
kommunalradet sjdlv varit ndrvarande och deltagit i beslutet. For det
andra hade det yrkats aterremiss av hela oppositionen. Detta neglige-
rades av fullmiktiges ordforande trots att det s k minoritetsaterre-
missinstitutet foreskriver att det ska bli aterremiss om minst en tred-
jedel av fullméktige begér det.

Inte i min roll som revisionens ordférande, utan som besvéarsberit-
tigad kommunmedlem, 6verklagade jag beslutet till forvaltningsrat-
ten i Uppsala. Ritten delade helt min uppfattning och upphivde ge-
nom en dom i mitten av april beslutet att hoja arvodet. Nu borde de
hogre utbetalningarna ha upphort, och man borde ha fattat ett rattel-
sebeslut varigenom man kunde kréva tillbaka de redan genomférda
for hoga utbetalningarna. Inget av detta skedde.

I juni beslot fullmiktige att arvodet fram till borjan av juni skulle
vara 75 procent och dérefter 100 procent. Detta beslut kom aldrig att
verkstéllas. Under hela 2015 betalades det hogre arvodet och inga
aterkrav gjordes.
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I november skrev revisionen till kommunfoérvaltningen och
fragade efter hur fullméktiges beslut hade verkstillts. Ett par veckor
efter denna skrivelse fick revisionen svar av personalchefen att saken
réttats till och bifogade ett brev till loneforvaltningen dar de rétta
forhallandena framgick. Problemet var dock att detta brev var daterat
sent i november. Det var med andra ord uppenbart att inget hade
gjorts for att verkstilla fullméaktiges beslut innan revisionen gjort sin
pastotning.

Revisionen fann att kommunen gjort sig skyldig till domstolstrots
(forvaltningsrittens dom hade inte verkstillts) och att det fanns an-
ledning att misstinka formogenhetsbrott (olovligt forfogande). Det
finns i kommunallagen sdrskilda bestimmelser f6r hur sddana fragor
ska hanteras. Forst ska frdgan anmélas till den berérda ndamnden (har
kommunstyrelsen) som ”utan oskéligt drojsmal” ska vidta atgarder.
Om inga atgdrder vidtas ska revisorerna rapportera till fullmaktige.
Inget hdnde efter anmalan till kommunstyrelsen. Revisionen rappor-
terade darfor till fullmiktige dédr inget heller hande. En privatperson
gjorde ocksd en polisanmaélan for olovligt férfogande, men med den
hinde som sd ofta, inte heller nagot. Formodligen forsvann anmaélan
in i ndgon balans.

Det hir forloppet kunde forstas inte ga opdatalat i revisionsberéttel-
sen for 2015. Hér utbrot stor oenighet i revisionen. Inte mindre &n tre
revisionsberittelser lamnades till fullmiktige. En avstyrkte ansvars-
frihet for kommunstyrelsen och speciellt for dess ordforande, en rik-
tade en anmérkning mot kommunstyrelsens ordforande och en tredje
var “ren”.

Fullmiktige a sin sida beslot efter forslag fran en miljopartistisk le-
damot att rikta en anmérkning mot kommunstyrelsen for hanteringen
av arvodesfragan.
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Skolinspektionens granskning av grundskolan

Skolinspektionen gjorde under 2015 en inspektion av forskolan,
fritidshemmet och grundskolan i Skinnskattebergs kommun. Till-
synen handlade bidde om hur de olika verksamheterna och
kommunstyrelsen skotte sitt uppdrag. Nar det gdllde verksamheten
dvs grundskolan och férskolan blev det inga anmérkningar.
Déaremot riktades anmédrkningar mot kommunstyrelsen som
huvudman for verksamheten.

Kommunstyrelsen beordrades att ratta till alla brister till den 29
april 2016. Vid kommunfullméktiges mote den 25 april, d v s fyra da-
gar innan tidsfristen skulle g& ut undrade en orolig fullmé&ktigeleda-
mot hur kraven fran skolinspektionen hanterades. Hon stéllde en
fraga till kommunalradet. Eftersom kommunalrddet inte var pa plats
besvarades fragan av kommunstyrelsens vice ordférande. Svaret var
chockerande. Vice ordforanden forklarade att han 6ver huvud taget
inte kdnde till fragan och summerade “du far inget svar av mig.”

Allt tyder pa att kommunstyrelsen inte hade en aning om skolin-
spektionens allvarliga kritik, och att inga dtgédrder hade vidtagits for
att rdtta till bristerna. Politikerna i kommunstyrelsens barn- och ut-
bildningsutskott hade inte informerats férrdan den 5 april. Det hade da
gatt ndstan tvd och en halv manad sedan skolinspektionens beslut
hade kommit in till kommunen. P4 tre veckor skulle alltsa politikerna
i utskottet aktivera kommunstyrelsen att gora ndgot at bristerna.

Det var forstés alldeles omdjligt att gora nagot at saken med sa kort
varsel. Skolinspektionen gav darfor kommunen extra tid till i septem-
ber 2016. Den 23 september redovisade kommunstyrelsen till myndig-
heten vad man gjort for att rétta till bristerna. Skolinspektionen gjorde
da en uppfoljning. Resultatet av uppfoljningen blev dnnu en chock.
Skolinspektionen konstaterade i sina beslut att felen inte réttats till. Sa
hir skriver myndigheten: ”Vid uppfoljning av tidigare beslut konsta-
terar Skolinspektionen att huvudmannen inte avhjilpt patalade bris-
ter. Skolinspektionen forutsatter att huvudmannen skyndsamt vidtar
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atgarder for att avhjdlpa dessa brister.” Inte heller nu hade alltsa kom-
munstyrelsen tagit kritiken pa allvar.

I de chockartade uppfoljningsbesluten gav myndigheten kommun-
styrelsen ytterligare tid att rétta till bristerna. Nu skulle de redovisas
senast den 28 april 2017. I ljuset av hur det hade gétt ditintills hotade
skolinspektionen nu ocksa med vite (boter) om inte felen rattats till
dess. For var och en av skolformerna grundskola, forskola och fritids-
hem hotade man med béter pa 300 000 kronor, alltsd sammanlagt
900 000 kronor. Kommunen riskerade att fa punga ut med denna
summa om inte kommunstyrelsen i slutet av april pa ett godtagbart
sédtt hade rattat sig.

Ocksa den hir gangen delade sig revisionen i tva. I den ena revis-
ionsberdttelsen for 2016 riktades en anmérkning mot kommunstyrel-
sen for bristande styrning och kontroll, for att ha bedrivit skolverk-
samhet som inte uppfyllde lagens krav och for att man utsatt kommu-
nen for ekonomisk risk. I den andra revisionsberittelsen fanns inga
anmérkningar mot hanteringen. Fullméktige beslot att inte ansluta sig
till anméarkningen mot kommunstyrelsen.

Facit av historien blev att man till varen 2017 faktiskt battrade sig,
och skolinspektionen sldppte viteskravet.
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3 Partipolitiskt oberoende

Mandatperioden 2011 - 2014

Ordférandefragan
Praxis i kommunerna &r att ordféranden viljs fran minoriteten (eller
ska man kanske hellre sidga ”oppositionen”) i fullmédktige. Enligt
SKL:s inventering (SKL 2016a) dr detta regel i inemot nio av tio
kommuner och landsting. Skilet till detta torde vél vara att det ska
forstdrka revisionens integritet. Ordférandens stéllning &r i och for sig
inte sarskilt stark i den kommunala revisionen, men resonemanget
torde vil ha varit att om ordféranden representerar det styrande
partiet eller den styrande koalitionen, s& minskar ivern att rikta kritik
mot kommunledningen. Jag skulle tinka mig att ett liknande resone-
mang ligger bakom den praxis som finns i riksdagen att konstitutions-
utskottets ordférande normalt hdmtas fran oppositionspartierna.
Aven utredningen infér infoérandet av en ny kommunallag (SOU
2015:24) foreslog att det skulle inforas en regel i lagen att ordféranden
viljs fran minoriteten. Detta forslag avvisades av regeringen. I propo-
sitionen argumenterade man dels, att det kan vara knepigt att avgora
vad som &r ”fullméiktiges minoritet”, dels att en saidan bestdmmelse
skulle “felaktigt ge intrycket att ordférandevalet var partipolitiskt”
(Prop 2016/17:171). Det senare argumentet ar i ljuset av hur det fak-
tiskt fungerar i kommunerna nagot obegripligt. Till det forsta - det ar
svart att avgora vad som dr “minoritet” - kan det konstateras, att man
inte drar sig for att anvdnda begreppet “majoritet” (och dérmed im-
plicit forstds “minoritet”) i andra paragrafer i den nya kommunalla-
gen. Det giller i de bestimmelser som gor det mojligt att avsitta och
vilja nya fortroendevalda vid dndrade majoritetsférhallanden (SFS
2017:725 kap 4 10 § och kap 6 21 §, den s k Lex Carina).
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Ocksa i Skinnskattebergs kommun har man tillimpat denna praxis,
men det har inte varit utan komplikationer. Nadr mandatperioden
2006-2010 inleddes blev det, som jag berdttade i forra kapitlet, en
majoritetskoalition mellan de borgerliga partierna och det lokala
partiet Skinnskattebergsdemokraterna. Enligt praxis skulle da
ordforanden i revisionen viljas fran oppositionen, alltsa Socialdemo-
kraterna och Vinsterpartiet. Sa blev ocksa fallet. Fullméktige valde
Sven-Erik Osterberg’ (S) till ordférande i revisionen.

Nu kranglade det emellertid till sig i och med att Skinnskattebergs-
demokraterna bytte sida och majoritetsférhallandena forandrades. Ef-
ter ett visst stok och bok som ocksa beskrevs i forra kapitlet stabilise-
rades situationen med en ny majoritetskoalition av de rodgrona par-
tierna och Skinnskattebergsdemokraterna. Man borde da egentligen
ha bytt ut Osterberg mot ndgon borgare, vilket inte skedde. Under
storre delen av mandatperioden kom dérfor revisionen att ha en ord-
forande med nédra band till den styrande koalitionen. Jag sag detta sy-
stem i aktion endast under en kort tid hosten 2010, och jag vill inte
precis pastd att vare sig Osterberg eller revisionsgruppen i 6vrigt vi-
sade tdnderna da. Men det kan ju bero pa annat &n bandet mellan ord-
foranden och majoriteten. Den revisionsgrupp jag da sig i aktion var
ju vad amerikanarna kallar “halta ankor”.#

Nar fullméktige efter valet hosten 2010 valde ny ordférande i re-
visionen atergick man till praxis, och valde Harald Broberg (C), som
alltsa tillhorde ett av oppositionspartierna. Men detta gick inte helt
smartfritt. Majoritetspartierna - Socialdemokraterna, Vansterpartiet
och Miljopartiet - deklarerade att de inte deltog i valet av Broberg. De

7 Tidigare kommunalrad i Skinnskatteberg, och vid valtillfallet 2006 riksdagsledamot,
sedermera bade partiledarkandidat och landshévding i Norrbotten, numera landshév-
ding i Stockholm.

8 En "lame duck” &r en fortroendevald vars eftertrddare redan har valts. Den “halta”
valde anses ha mindre inflytande &n andra politiker pa grund av den korta tid hen har
kvar i uppdraget-
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ansag att han tidigare visat sig vara alltfor lojal med den borgerliga
alliansen for att kunna skota sitt uppdrag med ovild. Nagon alterna-
tiv kandidat hade de emellertid inte. En liknande situation, fast med
omvinda fortecken, skulle uppsta ockséd vid ordférandevalet nésta
mandatperiod 2010. Till detta ska jag aterkomma senare.

Vattenledningen

Under hela den tid som revisionsgruppen pa olika sitt granskade
vattenledningsprojektet (se kapitel 2) radde det enighet i gruppen.
Denna enighet stod sig dnda till dess det var dags att skriva
revisionsberéttelse for 2012.

Det radde enighet i revisorsgruppen om att vattenledningsaffaren
inte kunde fa gé& opétalad i revisionsberédttelsen. Daremot var vi inte
overens om pafdljden. I bada revisionsberéttelserna aberopas i kri-
tiska ordalag i texten den stora kostnadsokningen, bristerna i det ur-
sprungliga beslutsunderlaget samt tveksamheterna vad géller upp-
handlingen. De bada borgerliga revisorerna och den partipolitiskt
oberoende revisorn drar av detta slutsatsen att kommunstyrelsen inte
bor beviljas ansvarsfrihet pa grund av bristande uppfoljning och in-
tern kontroll vid besluts- och genomfoérandeprocess avseende byg-
gandet av overforingsledning och vattenverk.

I den andra revisionsberittelsen som jag sjélv (V) och den socialde-
mokratiska revisorn stod for nojde vi oss med att rikta en anmérkning
mot kommunstyrelsen av samma skél som de borgerliga hade anfort.

Jag maste medge att det har ser lurt ut ur ett partipolitiskt obero-
endeperspektiv. Det var en kommunstyrelse ledd av en koalition mel-
lan Socialdemokraterna, Viansterpartiet och Miljopartiet som hade
dabbat sig. Nar de nu klandras vill de borgerliga (och den oberoende)
revisorerna straffa kommunstyrelsen strdngare &n revisorerna fran
Socialdemokraterna och Vinsterpartiet.
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Aven om det nu skulle vara fallet, maste jag (vi) den gangen det
begav sig ha haft nagra mer sakliga argument for att lata kommunsty-
relsen slippa lite lindrigare undan. Jag minns att resonemanget var
ungefdr sa hir: Tva av de pastadda forsyndelserna hade intréffat fore
det ar som revisionsberéttelsen avsag, alltsa fore 2012. Det géllde det
undermaliga beslutsunderlaget till fullméktige, och det gillde den
tvivelaktiga upphandlingen. Vidare hade delar av fordyringen ocksa
dgt rum tidigare, och sd att sdga justerats genom ckade anslag i ars-
budgetar. For dessa tidigare ar hade ju kommunstyrelsen redan fatt
ansvarsfrihet. Det vore inte rimligt, kanske inte ens mojligt att utkrava
ansvar for nagot som ansvarsfrihet redan utdelats f6r. Kvar var bara
en mindre del av férdyringen som skett under 2012, och den var av
den storleksordningen att den bara borde rendera en anmérkning.

Som jag ocksa minns det hade de tre borgerliga revisorerna egent-
ligen inga motargument. Daremot var de sa arga, att de var beredda
att 1opa linan ut och avstyrka ansvarsfrihet. Denna ilska riktade sig
nog i forsta hand mot den styrande rodgrona koalitionen, men i &rlig-
hetens namn ska man nog erkénna att de ocksé var ganska férbannade
pa de borgerliga KS-ledamoterna och inte minst pé tjanstemén i for-
valtningen som ansags ha fort politikerna bakom ljuset.

Nar jag nu dnda &r i farten med bekdnnelserna, ska det nog ocksa
medges att det bakom mitt stdllningstagande fanns vissa politiska
overvdganden, om &n inte partipolitiska. Min bedomning var att det
aldrig skulle bli framgangsrikt att forsoka fa fullmaktige att avsla an-
svarsfrihet, men att det var troligare att en anmérkning mot kommun-
styrelsen skulle kunna bli mer framgéngsrik i fullméktige. Det visade
sig ocksa att fullméktige ganska villigt gick med pé forslaget om en
anmérkning. Fullméktiges presidium, som beredde &drendet, foreslog
att fullmaktige skulle ansluta sig till anmérkningen. Det blev ocksé
fullmaiktiges enhilliga beslut.
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Mandatperioden 2015 - 2018

Ordférandefrigan

Nu upprepades proceduren fran 2010. Valberedningen foreslog att jag
skulle viéljas till ordférande i revisionen. Upp hoppade dé direkt en
foretrddare for Folkpartiet och yrkade avslag pa valberedningens
forslag. Det skulle vara min politiska verksamhet i 6vrigt som skulle
diskvalificera mig menade hon. Nagot eget forslag hade inte
folkpartisterna, och lite konstigt hade det vl blivit. Jag formodar att
man hade kommit 6verens om fordelningen av revisorsuppdrag
mellan partierna (Jfr beskrivningen av hur val i kommunfullmaktige
gar till i forsta kapitlet). Med detta i dtanke och med tillimpande av
den praxis som man synes vara éverens om, skulle ju Folkpartiet i det
laget ha mast foresld ndgon av de nyvalda revisorerna for
Socialdemokraterna eller Miljopartiet. Och detta utan att ha fragat
vare sig ndgon av dem eller ndgot av deras partier.

Efter en ganska hetsig debatt dar ledaméter f6r Socialdemokraterna,
Vénsterpartiet och Miljopartiet yttrade sig och med repliker av den folk-
partistiska ledamoten var det dags att ga till beslut. Alla som yttrat sig
for de tre rodgrona partierna hade yrkat bifall till valberedningens for-
slag. Folkpartisten begdrde da ajournering for overliggning.

Nar ledamoterna kom tillbaka drog folkpartisten tillbaka sitt for-
slag med den lite besynnerliga motiveringen att: ”Eftersom Henry
Béck inte dr hadr sa drar vi tillbaka avslagsyrkandet. Vi kommer att
ldgga ned véra roster vid omrostningen och vi vill ocksd ldmna en
protokollsanteckning.”

Négon protokollsanteckning blev det aldrig och det dr ju synd ef-
tersom de borgerliga ddr hade haft en chans att utveckla sina i delar
svarforstieliga resonemang. For egen del tror jag nog att har blom-
made det ut en partipolitisering av en magnitud som aldrig skiddats
under den férra mandatperioden.
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Over huvud var jag ett rott skynke for de ledande borgerliga fore-
tradarna. Lat mig lite anekdotiskt berdtta om hur senare under peri-
oden drenden som hade att gora med ett annat mitt uppdrag hantera-
des. Ex officio ingdr revisionens ordforande ocksa i revisionen for
gymnasieférbundet NVU, som kommunen ingér i. Ar 2015 redovi-
sade forbundet ett budgetunderskott pa mer &n sju miljoner kronor,
vilket d&r mycket med tanke pa forbundets omséttning. Férbundets re-
visorer riktade da en anméarkning mot direktionen for bristande kon-
troll och styrning.

Jag foredrog forbundsrevisorernas berittelse i Skinnskattebergs
fullmaktige varpa fullméktige efter votering beslot att inte rikta ndgon
anmérkning mot forbundets direktion. De borgerliga rostade emot.
Da ska laggas till att direktionen vid det tillféllet hade en stabil social-
istisk majoritet och med en vénsterpartistisk ordférande. Likt dreg-
lande pavlovska hundar rostade man reflexméssigt mot allt som jag
personligen foreslog.

Nasta ar var budgetunderskottet halverat till 3 miljoner, vilket for-
bundsrevisionen ocksa tyckte var for mycket. Men den hir gangen
hade Skinnskattebergs borgerliga ledning sansat sig nagot och anslot
sig till revisorernas anmarkning. Nu styrdes forbundet efter en rege-
ringskris i Fagersta kommun av en koalition mellan Socialdemokra-
terna och Moderaterna. Underliga dr ibland politikens irrgangar.

Arvodesfrigan

Fragan om de for stora arvoden som utbetalats till kommunstyrelsens
folkpartistiska ordforande under 2015 visade sig bli utomordentligt
infekterad. Jag skrev i februari 2016 en promemoria dér jag redogjorde
for hela handelseforloppet. Jag ska inte nu ga in pa det, utan hanvisar
till redogorelsen i forra kapitlet. Jag ska bara paminna om att
processen, som atergavs i promemorian, inneholl dels ett uttalande
om att det begdtts domstolstrots, dels ett uttalande om att det fanns
anledning att misstdnka formogenhetsbrott (olovligt forfogande). Nar
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det giller bada dessa foreteelser finns det en sérskild bestimmelse i
kommunallagen:

Om revisorerna i sin granskning finner att det foreligger misstanke om
att brott av formogenhetsrattslig karaktar forovats eller om att allman
forvaltningsdomstols avgorande asidosatts, ska de anmala forhallandet
till berérd naimnd. Om ndmnden efter en sddan anmalan inte vidtar at-
garder utan oskaligt drojsmal, dr revisorerna skyldiga att rapportera
det till fullméktige. Revisorerna far dock underlata att anmaila miss-
tanke om brott till fullméktige om namnden funnit att det inte forelig-
ger en sadan misstanke (SFS 1991:900 9 kap 98§ tredje stycket).

Den hér proceduren var vi ense om att folja, vilket ocksé genomfordes
(och ska man kanske tilligga) utan resultat. Daremot borjade en oro
att gripa omkring sig bland de borgerliga revisorerna. Den 22 februari
bad den moderata revisorn att bli entledigad fran sitt uppdrag. Vid
samma sammantrdde med fullméktige valdes en ny moderat revisor.
Nasta revisor till avhopp var den partipolitiskt oberoende (dock
invald pa ett folkpartistiskt mandat). Hon avgick vid fullméktige den
25 april. Har blev det inget omedelbart nyval utan uppdraget kom att
vara vakant till langt inpa hosten.

Ingen av de avgangna hade uppgivit nagot skal for sina avhopp.
Och det behdver man inte heller gora enligt kommunallagen. S& hir
far det lov att bli indiciebevisning. Bdda kan i och for sig ha haft andra
skal till sina avhopp &n partipolitiska 6vervaganden kopplade till hur
vi hanterade arvodesfragan. Nar det giller Susann (den oberoende)
kan man konstatera att hon ju med tanke pa sina personliga egen-
skaper var en fraimmande figel i den pensiondrsklubb som kommunal
revision vanligen utgor. Hon var yrkesverksam och med minderariga
barn. Dessa bada egenskaper hade ocksa nagra ganger hindrat henne
att delta i revisionsmétena. Sa kunde det ju ha varit.

Men nagra egenheter ska noteras. Vi blev rejilt oense om hur arvo-
desfragan skulle hanteras i revisionsberittelsen. Det framkom inte
mindre 4n tre revisionsberittelser. Fast i forsta omgangen var de tva.
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Jag hade skrivit en revisionsberittelse dér jag foreslog att kommun-
styrelsen och sdrskilt dess ordférande skulle vigras ansvarsfrihet. Or-
saken till att jag hade tva olika yrkanden var att det for ordférandens
del tillkom att det fanns anledning att misstdnka formogenhetsbrott,
vilket forstas inte var fallet for styrelsens 6vriga ledamoter. Ovriga re-
visorer - socialdemokraten, miljopartisten, den nyvalda moderaten
och den oberoende nojde sig med att rikta en anmérkning mot kom-
munstyrelsens ordforande.

Det forsta som hdnde var att den moderata revisorn hade ett samtal
med kommunalrddet och ett med personalchefen. Hon aterkom
nyfralst efter dessa moten och meddelade, trotsande allt fornuft och
bokforingen, att det 6ver huvud taget inte hade utbetalats nagra arvo-
den for mycket till kommunalraddet. Hon hoppade dérfor av fran an-
maérkningen och skrev en egen revisionsberittelse utan vare sig an-
markningar eller nekad ansvarsfrihet. Allt var i sin ordning. Nu hade
vi plotsligt tre olika revisionsberittelser.

Den oberoende revisorn stod dock fast vid att hon ville sitta sitt
namn under den berittelse dar en anmérkning riktades mot kommu-
nalradet. Hon kunde dock inte stanna kvar pa motet till dess att skri-
velsen blivit fardig for underskrift. Vi kom dd 6verens om att lamna
den fardiga skrivelsen med underskrifter av de socialdemokratiska
och miljopartistiska revisorerna i kommunhusets reception dér Su-
sann senare skulle komma in och skriva under. Det senare hiande dock
aldrig.

Inte heller som bevis, men som indicium kan det noteras att det ett
drygt halvér senare utbrot kalabalik pa Facebook med anledning av
ett annat drende jag var inblandad i. En person skrev dé: "Fatta nagon-
ting! Denna man [jag alltsd] ar inte frisk". Och man kan vil pa goda
grunder formoda att han ansag att det var i huvudet jag var sjuk. Vi-
dare visste han berdtta om de hemska forhallandena i kommunrevis-
ionen, dér jag som ordférande holl revisorsgruppen i ett psykologiskt
jarngrepp dar ingen vagade yttra sig. Det intressanta i sammanhanget
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dr att Mats?, som skrev inldgget pa Facebook, har en nira relation med
en av de fortroendevalda revisorerna.

Ocksa nar revisionsberéttelserna nadde fullméktige blev det parti-
politiskt stahej. Fullméktige hade nu att ta stéllning till tre forslag: Vagra
ansvarsfrihet for kommunstyrelsen och kommunalradet, rikta en an-
markning mot kommunalrddet eller ge ansvarsfrihet utan anmarkning.
Det beredande presidiet yrkade forstas bifall till det tredje forslaget
(ingen atgédrd). Eftersom atminstone ett yrkande riktade sig mot kom-
munstyrelsen var alla ledaméter och suppleanter i den 6verstora kom-
munstyrelsen javiga och gick ut. Kvar var elva pa den borgerliga sidan
(inklusive Sverigedemokraterna) och elva pa den rodgrona. Av presidiet
fanns bara den socialdemokratiska andre vice ordforanden kvar.

Da det under hand visade sig att det inte fanns majoritet vare sig
for mitt forslag om vdgrad ansvarsfrihet eller forslaget om anmérk-
ning mot kommunalrddet var det risk att ansvarsfrihet skulle beviljas
enligt forslaget i den moderata revisorns berittelse. Ordféranden
hade ju genom sitt deltagande i presidiets beredning lite grand skrivit
fast sig. Och han skulle ha utslagsrost. I det laget begérde Sheila Ima-
movic Skog (Mp) ordet och foreslog att fullméktige skulle rikta en an-
markning mot hela kommunstyrelsen. Och simsalabim, med ordfs-
randens utslagsrost blev detta ocksa fullméktiges beslut.

Négra riktigt handfasta bevis finns det inte, men jag tror att det for
de flesta framstar som en alldeles utomordentligt partipolitiserad pro-
cess. Vem som har skulden for att det blev sa kan diskuteras, men fak-
tum kvarstar. Varfor just detta drende blev sa partipolitiserat 4r dock
intressant att fundera 6ver. En teori kan vara att det ju faktiskt riktade
sig mot den styrande majoritetskoalitionen och dess galjonsfigur, det
folkpartistiska kommunalradet. Och hon hade ju bade lokalt och nat-
ionellt vunnit hjiltestatus. For den lokala borgerligheten var hon Mes-
sias som frilst dem fran inemot ett arhundrade av socialdemokratisk

9 Mats heter egentligen nagot annat
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hegemoni. Nationellt var hon en framgangssaga med rostetal pa kring
30 procent for ett femprocents riksdagsparti. Tva ganger hade hon no-
minerats av liberalerna i EU-parlamentet till priser som Europas bésta
lokalpolitiker.

Négra sadana inslag fanns inte i den betydligt lugnare vatten-
ledningsfragan forra mandatperioden. Dédr var alla inblandade unge-
far lika skamsna. Alla beslut i hela den processen hade fattats i full
enighet i kommunstyrelsen och i fullméktige. Ingen hade haft ndgot
att invdanda. Av detta lar man sig att om man ger sig pa den politiska
ledningen i kommunen, da blir det partipolitisk uppstéllning. Da blir
det avhopp av fortroendevalda revisorer, da blir det strid pa kniven i
fullmiktige och da kryper nittrollen fram ur skuggorna.

Skolinspektionen
Ocksa ndr det giller hanteringen av drendet med skolinspektionens
granskning av hur kommunstyrelsen skott grundskola och férskola
blev det en partipolitisk splittring i revisionsgruppen. Revisorerna fran
Vénsterpartiet, Socialdemokraterna och Miljpartiet var ense om att
rikta en anmirkning mot kommunstyrelsen i revisionsberittelsen.
Moderaternas revisor skrev en egen revisionsberéttelse utan anmérk-
ning. Hon argumenterade i fullméktige for denna bland annat med att
det inte var sd allvarligt eftersom det fanns massor med andra kom-
muner som ocksa fatt nedslag frdn myndigheten for brister i det syste-
matiska kvalitetsarbetet i skolan. Hon menade ocksa att det inte var
nagon nyhet: Kommunen hade &dven i tidigare inspektioner fatt back-
ning for samma sak. Folkpartiets alldeles nyvalda revisor skrev ocksa
utan ndrmare betdnketid under pa den moderata revisorns berittelse.
Kommunledningens parlamentariska underlag hade den hir
gangen lart sig lixan fran forra arets behandling av arvodesfragan.
Nar hela kommunstyrelsen med erséttare forklarats javiga, och om
alla ovriga ersittare mobiliseras, sa far fullméktige en ganska 6verty-
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gande rodgron majoritet. Den hir gangen hade de borgerliga inklu-
sive Sverigedemokraterna gjort en sadan mobilisering. Daremot hade
Socialdemokraterna totalt misslyckats med samma sak. Resultatet
blev att fullmiktige till kommunledningens ohdljda fortjusning inte
anslot sig till anmérkningen.

Publicering av dokument

Pa kommunens hemsida finns en sida dédr revisionen presenterar sig
och dar ldnkar finns till revisionsberattelser och rapporter. Den enkla
proceduren for publicering har varit att ordféranden meddelat for-
valtningens informator att nu finns det en ny rapport fran revisionen
att publicera. Den har da ganska prompt lagts upp pa hemsidan.

Men med ett dokument gick det mera trogt: Promemorian om de
for stora utbetalningarna av arvode till kommunalradet limnades for
publicering flera ganger. Inget hdnde. Till slut gav den stackars infor-
matoren upp. En sddan glomska var inte av ménskliga dimensioner.
Det var “ledningen” som hade bestdmt att promemorian inte skulle
publiceras. Nagot skal uppgavs inte.

I december 2016 vinde sig revisionen dérfor till kommunstyrelsen
med en revisionsskrivelse. Kravet i skrivelsen var, dels att den aktu-
ella promemorian skulle publiceras, dels att man skulle bestimma att
endast revisionen skulle avgora vad som skulle publiceras pa sidan.
Motiveringen i skrivelsen 16d:

Revisionen anser att det dr en orimlig ordning att kommunstyrelsen,
dess forvaltning eller enskild tjansteman i kommunstyrelsens foérvalt-
ning ska avgora vilket material kommunrevisionen far publicera pa
kommunens hemsida. Revisionen granskar kommunstyrelsens verk-
samhet for att mojliggora ansvarsutkravande i forsta hand utovat av
fullmiktige och i andra hand av véljarna i allménna val.

Om dessa mekanismer for ansvarsutkrdavande ska fungera och &dga
trovardighet kan det omodjligen vara sa att granskningsobjektet
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(kommunstyrelsen) avgor vad revisionen far kommunicera med
fullmiktige och med medborgarna.

Det blev en lang debatt i kommunstyrelsen ddr Socialdemokra-
terna, Véansterpartiet och Miljopartiet yrkade bifall till revisionens for-
slag. De borgerliga var forstds emot och yrkade avslag. Sarskilt aktiv
var fullméktiges moderata ordférande som for dagen var tjanstgo-
rande suppleant i styrelsen. Han menade finurligt att detta inte var ett
beslut som styrelsen kunde ta, eftersom saken reglerades i en kommu-
nikationsstrategi som fullméktige hade faststallt 2013.

Revisionen hade da ingen annan vag framat &n att ta initiativ till
ett drende i fullméktige. I mars 2017 skrev revisionen till fullmaktige.
Vad det skulle vara i kommunikationsstrategin som hindrade att man
beslot enligt revisorernas dnskemal hade man inte lyckats upptécka:

Det &r inte uppenbart vad i kommunikationsstrategin som har den pa-
stddda inneborden. Detta &dr dppet for tolkningar. Revisionen avstar
darfor fran att foresla en forandring av kommunikationsstrategin. Re-
visionen foreslar darfor fullméktige besluta att kommunrevisionen av-
gor vilka dokument fran revisionen som publiceras pd kommunens
hemsida.

I de hir framstéllningarna till bade styrelsen och fullmiktige var det
enighet i revisorsgruppen. Brevet till fullméktige kontrasignerades till
och med av den moderata kommunrevisorn. Nar detta skrivs i
december 2017 har fragan &nnu inte behandlats av fullmédktige.
Fullmaiktiges presidium, som tagit pa sig uppgiften att bereda drendet
skrev i ett yttrande i april:

Att avsla kommunrevisionens skrivelse med motiveringen att presidiet
anser att ingen fortroendevald, enskild eller i grupp, ska ha tillgéng till
webbsidan. Den ska vara en neutral informationskanal for Skinnskat-
tebergs Kommun. Risken med att 6ppna upp for fortroendevaldas rétt
till publicering pad webbsidan &r att det kan forekomma partipolitisk
agitation, som kan gora det svart for kommuninvanarna att sarskilja
om det &r relevant information eller partipolitik.
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Fullmiktiges presidium sédger darmed i det ndrmaste uttryckligen att
revisionen bedriver partipolitisk agitation som inte bér komma ut till
invénarna. Den tidigare i frdgan s& aktiva moderata fullméktigeord-
foranden hade till och med velat ha d4nnu skarpare formuleringar. Att
Oppna hemsidan for revisionen vore som att 6ppna ”“Pandoras ask for
pajkastning”.

Vad gor att en fraga partipolitiseras?

Partipolitiskt oberoende och dess motsats partipolitiseringen av
revisions- och ansvarsprocessen har som vi sett ansetts vara framsta
problemet med den svenska modellen for kommunal revision. I det
hiar kapitlet har jag beskrivit de tre fallen - vattenledningen,
arvodesfragan och skolinspektionen - med sarskild fokus pa
partiproblematiken. Har ska jag forsoka systematisera de iakttagelser
som gjorts. Det kan vara fruktbart att forsoka urskilja parti-
politisering/ partipolitiskt oberoende i olika skeden av processen:

Externt initierad partipolitisering: Yttre krafter, t ex lokala partiled-
ningar eller grupperingar i partierna har férsokt paverka ”sina” revi-
sorer att inta bestimda standpunkter. T ex kan den politiska kommun-
ledningen forsoka paverka revisorer fran de(t) egna partiet/-erna att
avsta fran kritik.

Partipolitisering av revisionsberittelsen: Revisorer som representerar
den parlamentariska oppositionen riktar anmérkningar och/eller av-
styrker ansvarsfrihet, medan revisorer som representerar det styrande
partiet eller den styrande koalitionen &r bendgna att fria styrelsen eller
namnder.

Partipolitisering av ansvarsprocessen i fullmiktige: Det organ som bereder
ansvarsdrendet (hdr fullméktiges presidium) yttrar sig kritiskt mot
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“orena” revisionsberittelser och foreslar fullméktige att bifalla an-
svarsfrihet och att inte ansluta sig till anmérkningar som revisorerna
riktat. Fullméktige delar sig i beslutet om ansvarsfrihet sd att den sty-
rande koalitionen rostar for att fria medan oppositionen vill falla.

Om vi nu betraktar de tre fallen som har beskrivits i det har och det
foregdende kapitlet finns det inga tecken som tyder pa extern
paverkan vare sig i vattenlednings- eller skolinspektionsfallen. Nar
det géller arvodesfallet finns inga handfasta bevis pa extern paverkan,
dédremot finns flera indicier pa att det forekommit sadan: Tva
revisorer tillhérande majoriteten avgick i direkt anslutning till
behandlingen av frdgan. En majoritetsrevisor dndrade diametralt
standpunkt efter samtal med kommunalradet.

I alla tre fallen har det forekommit delade och orena revisionsbe-
réttelser. Uppdelningen har ocksa i stort f6ljt majoritetsforhallandena:
”oppositionens revisorer” har varit skarpare dn “ledningens reviso-
rer” som i tvd av de tre fallen helt velat fria styrelsen. Men man kan
notera nyanser. I vattenledningsfallet var bada grupperna kritiska.
Ingen ville helt fria styrelsen, men oppositionen var skarpare med sitt
avstyrkande av ansvarsfrihet medan de som representerade den sty-
rande koalitionen nojde sig med att rikta en anmérkning. Det &r ocksa
anmérkningsvért att i arvodesfallet hade inte oppositionens represen-
tanter kunnat enas. Det fanns tva forslag, det ena med avstyrkt an-
svarsfrihet och det andra med en anmérkning mot kommunstyrelsens
ordférande.

Nar vi slutligen ser pa hanteringen i fullméktige skiljer sig ocksa
vattenledningsfallet frdn de bada 6vriga: Fullmiktiges presidium till-
styrkte anméarkningen och fullméktige beslot ocksa enhilligt att an-
sluta sig till denna. I arvodesfallet avstyrkte presidiet alla anmark-
ningar. Fullmaktige beslot efter votering att rikta en anméarkning mot
kommunstyrelsen. I omrostningen delade sig fullméaktige i majoritet
och opposition. Majoriteten var tillfalligtvis minoritet pa grund av jav.
I skolinspektionsfallet hade fullmiktiges presidium faktiskt tillstyrkt

49



Kommunrevisorns testamente

en anmdrkning. Men dé ska det noteras, att presidiets tva borgerliga
ledamoter pa grund av jav inte deltog i beredningen, sa bakom till-
styrkandet stod bara fullméktiges socialdemokratiska andre vice ord-
forande. Fullméaktige beslot sen utan votering att inte rikta nagon an-
markning mot styrelsen. De hir iakttagelserna kan sammanfattas i en
tabell (Tabell 2).

Det dr uppenbart att ansvarsprocessen i vattenledningsfallet visat
mest partipolitiskt oberoende. Skolinspektionsfallet dr tydligt mer
partipolitiserat, medan arvodesfallet visar den mest partipolitiserade
processen med externa patryckningar, partipolitiskt delade revisions-
berédttelser, en partipolitiserad beredning och en partipolitiserad
delning av fullméktige.

Vad kan det vara for egenskaper hos de tre fallen som gor att just
arvodesfallet blir sa extremt partipolitiserat och att oberoendet kan
upprétthallas sa pass bra som i vattenledningsfallet. Jag tror att denna
variation sammanhénger med hur vél det kan lyckas for den politiska
ledningen och kanske speciellt den ledande politikern att hélla kriti-
ken ifran sig.
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Tabell 2 Partipolitisering/partipolitiskt oberoende i tre ansvarsfall

Vatten- Arvoden Skol-
ledningen inspektionen
Indicier pa externa Nej Ja Nej
patryckningar
Partipolitisk Ja, men Ja, men Ja
splittring i mildare: splittring i
revisionsberittelse Ingen vill oppositionen
fria helt om pafoljd
Beredningen till KF Nej Ja Ja, men
partipolitiserad majoritetens
ordforande
javiga
Fullmiktige rostar Nej Ja Ja, men gar
partipolitiskt aldrig till
votering

I vattenledningsfallet hade alla beslut under arens lopp fattats i total
partipolitisk enighet. Aven om kritik fran revisorerna riktas mot sty-
relsen som kollektiv, alltsa bade gentemot de styrande och opposit-
ionen, blir det littare for de styrande att halla kritiken borta om oppo-
sitionen varit med pa besluten. I alla tre fallen har det i varierande ut-
strackning ocksa varit mojligt att “skylla pa” férvaltningen. Detta géller
formodligen i storst utstrdckning i vattenledningsprojektet. Det handlar
om ett stort och tekniskt komplicerat projekt dar politikerna i mycket
varit i hdanderna pa experter. I arvodesfallet har kommunledningen ut-
tryckligen skyllt pa forvaltningen. Att for stora arvoden betalades ut
och inte kravdes tillbaka skylldes pa ”“administrativa missar”. I skolin-
spektionsfallet riktades inte nagra sddana explicita beskyllningar mot
forvaltningen, d&ven om det nog var ganska troligt att drendet inte blev
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kant for politikerna beroende pa att nidgon i forvaltningen missbe-
domde drendets vikt. Arvodesfallet slutligen skiljer sig fran de bada
andra pa sa sitt att kritiken i revisionsberéttelsen uttryckligen riktades
mot den politiska ledningen, sérskilt den ledande politikern. I de bada
andra fallen riktas anmarkning/avstyrks ansvarsfrihet for hela kom-
munstyrelsen. I arvodesfallet riktas anmérkning respektive yrkas vag-
rad ansvarsfrihet fér kommunstyrelsens ordférande.

Tabell 31 vilken man kan ledningen skylla pd nagon annan

Vatten- Arvoden Skol-

ledningen inspektionen
Oppositionen Ja Oppositionen Oppositionen
med pa besluten visste ingenting  visste ingenting
Forvaltningen Mycket troligt Ledningen Inte osannolikt
kan goras att forvalt- skyller pa med miss i
ansvarig ningen haft forvaltningen forvaltningen

stort

inflytande
Personligt Nej Ja, KSO Nej
ansvar kritiseras

Storst mojlighet att hélla kritiken borta fran den politiska kommun-
ledningen har det férmodligen varit i vattenledningsfallet. Arvodes-
fallet &r i den motsatta polen: Oppositionen kan knappast goras
ansvarig for ndgot de inte hade en aning om. Ledningen forsoker sjilv,
inte sérskilt trovardigt, skylla pa tjanstemédn och kritiken riktas direkt
mot kommunstyrelsens ordférande och i betydligt mindre
utstrackning mot kommunstyrelsen som kollektiv.

Det &r sldende att rangordningarna av de tre fallen helt 6verens-
stammelser. I det fall ddr det varit svarast for den ledande politikern
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att vérja sig mot kritiken genom att skylla pa andra, ddr har ocksa par-
tipolitiseringen i alla led av processen varit som mest markant. Och i
det fall dér det varit ldttast att hdlla andra (oppositionen, tjansteman-
nen) som delansvariga, har det varit som minst med tecken pa parti-
politisering av ansvarsprocessen. Nér den politiska ledningen &r di-
rekt utpekad och har svart att férdela ansvar pa andra, da blir det par-
tipolitisering bade i revisionen och i fullmiktiges ansvarsprovning.
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4 De sakkunniga bitradenas
kompetens och oberoende

Kompetens och oberoende

Sedan 2000 finns ett krav i kommunallagen att de fortroendevalda re-
visorerna i kommunerna ska ha sakkunnigt bitride som de sjédlva an-
litar. Ett ganska litet antal storre kommuner samt ett flertal av lands-
tingen l6ser den frdgan sd, att de har ett eget revisionskontor™. I de
ovriga kommunerna, d v s de allra flesta har revisorerna upphandlat
bitrdde frdn nagon privat revisionsbyrd. Det finns fyra stora revisions-
byraer som har hand om det mesta av den kommunala revisionen.
Dessa fyra EY, PwC, DeLoitte och KPMG brukar kallas for the Big
Four. I Skinnskattebergs kommun har under den tid jag varit med
PwC men framforallt KPMG anlitats. Den lite osystematiska 6verblick
jag har 6ver kommunerna runtomkring &r att just dessa bada byréder
dominerar marknaden. Marknaden kan med andra ord bast beskrivas
som en oligopolmarknad, med de risker som sddana har. Till dessa
hor kartellbildningar och marknadsuppdelning.

De uppgifter som de sakkunniga utfor at de fortroendevalda kan
delas i tre delar: administrativa uppgifter, granskning av delérsrap-
port och arsbokslut samt det som brukar kallas ”fordjupade gransk-
ningar”. I de avtal som jag har erfarenhet av fran Skinnskattebergs
kommun upphandlas de tva férsta momenten till ett fast pris, medan
avtalet vad giller fordjupningsgranskningarna &r ett avropsavtal. Vid

10 Samarbetsorganisationen Starev organiserar kommuner med eget revisionskontor.
Starev har for ndrvarande 10 kommuner och 13 landsting som medlemmar.
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behov av en fordjupad granskning uppdrar de fortroendevalda &t bi-
tradet att lamna in en projektplan, som revisorerna sen tar stallning
till. Efter en sérskild bestdllning genomfor bitrddet sen granskningen
och ldmnar en rapport.

De administrativa uppgifterna dr ganska omfattande. Det handlar
t ex om att boka lokal f6r revisionens méten, fora minnesanteckningar
och eventuella protokoll'!, boka sammantraffanden med olika andra
kommunala organ, skota kallelser, arkivering och ekonomi. Négra
storre problem med samarbetet nir det géller de administrativa upp-
gifterna har vi i min erfarenhet inte haft. D& har det varit mer proble-
matiskt med de fordjupade granskningarna.

Nar jag kom in i revisionen hosten 2010 var det den ena av de bada
stora byrderna som hade uppdraget som sakkunnigt bitrdde. Infor
den nya mandatperioden gjordes en ny upphandling, varvid uppdra-
get overgick till den andra av byrderna. Denna byra har sen haft upp-
draget dnda till och med véren 2018. 2014 gick det forsta avtalet med
byran ut och en ny upphandling genomfordes. I den forsta upphand-
lingen hade revisorerna knappt deltagit alls, vilket ut kommunalla-
gens perspektiv dr tveksamt. Men det dr historia.

Vi hade flera gédnger under avtalsperioden kint en gnagande oro
over de fordjupade granskningar som vi bestdllt. De fordjupade
granskningarna har en mycket viktig, kanske central roll i den kom-
munala revisionen. Dels levererar de forstds faktaunderlag for reviso-
rernas bedomningar, men jag tror att deras viktigaste funktion &r att
skapa legitimitet. De slutsatser och bedomningar som de sakkunniga
kommer fram till far ett sarskilt skimmer 6ver sig. De sakkunniga &r
professionella, experter, till skillnad fran de fortroendevalda som &r
mer eller mindre taffliga lekméan. De sakkunniga &r inte pa nagot sétt

11 ] drenden som ror revisionens egen forvaltning ska det foras protokoll. Minnesan-
teckningarna betraktas som arbetsmaterial till dess att revisionsberattelsen har lam-
nats.
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knutna till kommunen, medan de fortroendevalda dr valda genom
partiernas aktiva medverkan. Det &r littare att dra de fortroendeval-
das kompetens och oberoende i tvivelsmal.

Foreningen Auktoriserade Revisorer (2000) skriver: "For att om-
vérlden skall ha fortroende for revisorn krdvs kompetens och obero-
ende.”

Négot paradoxalt var det just i dessa strategiska avseenden - kom-
petens och oberoende - som vi kinde en aning av olust 6ver de ge-
nomforda granskningarna. Det var inget egentligen patagligt, men vi
fick allt som oftast ett intryck av att granskningarna kom att styras
bort fran de faktiska effekterna av besluten och verksamheterna i
kommunen och i riktning mot frdgor om huruvida regler foljts. P4
samma sétt fick vi ibland intrycket att man inte ville stdta sig med
kommunen och dess ledning. Man beskrev hellre brister som forbatt-
ringsomraden &n just som brister.

Denna lite vaga kinsla av obehag gjorde att vi bestimde oss for att
i nédsta upphandling ldgga storre vikt vid kvaliteten i den verksamhet
som erbjods oss. Bade jag och Sven-Goéran (da partipolitiskt obunden
revisor) deltog i utbildningar som ordnades av SKL for att ldra oss
upphandlingsprocessen och hur forfragningsunderlag skulle kunna
formuleras. Den tidigare upphandlingen hade helt gatt efter pris, nu
skulle vi med tillimpande av en modell som SKL kréngde lata pris
och kvalitet viaga ungefdr lika. Jag och Sven-Goran konstruerade en
rétt sa komplicerad modell med kvalitetskriterier som skulle bedémas
i anbuden. Jag maste sdga att jag redan da var tveksam till modellen.
Hur var det egentligen med kriteriernas validitet? Och blev det inte
godtyckligt hur man dn vigde samman dem?

Farhdgorna visade sig vara onddiga. Det kom in tvd anbud fran the
Big Two, KPMG och PwC. Och prisskillnaden var sa enorm mellan
dessa bada anbud, att inga kvalitetskriterier i varlden skulle kunna
vdga upp den. Om det var en marknadsuppdelning som explicit eller
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implicit ldg bakom detta far vi aldrig veta. Men nog &r det i linje med
vad som ibland kan forviantas av oligopolmarknader.

Under 2017 har jag och Sara (den moderata revisorn) tillsammans
och tillsammans med Avesta kommuns upphandlingsenhet'? genom-
fort en ny upphandling for perioden 2019 - 2022. Nagra nya grepp har
provats och resultatet har blivit att vi har slutit avtal med en mindre,
relativt nystartad, byra. Vi lamnar ddrmed &tminstone for de fyra
kommande éren the Big Four.

Metoder och relevans

Vilka kvalitetskrav kan man stilla pa granskningsrapporter for att de
ska uppfylla syftet att ge relevant information till fullmaktige och
medborgare? Utvdrderingsforskaren Anders Hanberger (2009) &r
kritisk till den kommunala revisionens roll. Enligt Hanberger har
fokus i revisionens granskning forskjutits fran en granskning av hur
verksamheten bedrivs och vilka resultat den gav till vad jag vill kalla
“meta-granskning”. I metagranskningen undersoker man istéllet att
styrsystem och rutiner fungerar och foljs. Om man &r sdker pa att
regler styrsystem och rutiner leder fram till avsett resultat dr detta
forstas okej. Problemet &r bara att man séllan vet ndgot om sambandet
mellan rutiner och resultat. Konsekvensen kan bli att granskningarna
resulterar i slutsatser som helt saknar relevans for medborgarna.

For att na fram till en mer relevant granskningsprocess stiller Han-
berger (2011) upp ett antal kriterier:

12 Skinnskattebergs kommun har inte tillrdcklig kompetens for upphandling utan anli-
tar Avesta kommuns upphandlingsenhet. Samarbetet regleras genom avtal.
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Trovirdighet: Design, metod, material och tillvigagangssatt dr
klart redovisade

Tillforlitlighet: Metoderna dr relevanta och materialet dr syste-
matiskt analyserat

Oberoende: Sjalvstandighet och en kritisk ansats

Medborgarrelevans: Syfte, fragor eller beddmningar avspeglar
medborgarnas informationsbehov

Program-verksamhetssyn: Utvarderingsobjektet beskrivs sa att
utomstaende kan forstd

Medborgardelaktighet: Medborgares delaktighet i programmet
eller verksamheten beskrivs

Medborgarnytta: Bedomer effekter och konsekvenser for med-
borgarna

Begriplighet: Ett sprak som inte bara experter och byrakrater
forstar

Resultatforklaringar: Resultat och slutsatser motiveras

I den erfarenhet jag fatt av revisionsbitrddenas granskningsarbete har
inte alla dessa punkter varit problematiska. Jag skulle vilja lyfta fram

foljande punkter som sirskilt bekymmersamma:

Trovardighet
Oberoende
Medborgarnytta

Resultatforklaringar

Trovardigheten handlar om hur redovisning sker av metoder och

material for granskningen. Den vanligaste beskrivningen, som fore-
kommer i ndstan alla rapporter dr ”“dokumentstudier och intervjuer”.

Sarskilt ndr det galler intervjuer dr beskrivningarna ofta summariska.
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Vi far inget veta om antal, urvalskriterier, intervjumallar. Detta &r en
otillrdcklig transparens for att man ska kunna bedéma materialets
tillforlitlighet.

Oberoendeproblem handlar nédstan alltid om oberoende gentemot
granskningsobjektet. Detta kommer ofta fram i sprakliga formule-
ringar. Brister beskrivs som forbattringsomraden. Nar vi ldt granska
den foretagsby kommunen inte sarskilt framgangsrikt forsokt etablera
i ortens nedlagda folkhogskolas lokaler visade det sig att 250 av 300
kvadratmeter var outhyrda. Detta formulerades i rapportens slutsat-
ser: ” Att foretagshotellet har ca 250 kvm f6r uthyrning kan ses som ett
problem pé kort sikt men dven som en majlighet.” Nar man istéllet
forlagt en del kommunala verksamheter dit framholls orsakerna till
detta i ordalag som sag det positiva. Och det &r klart att det var posi-
tivt att lokalerna kom till anvandning och att de aktuella verksamhet-
erna fick lokaler, men det var i uppenbar strid med fattade beslut.

En granskning av kommunstyrelsens arbetsformer, som tog sin ut-
gangspunkt i det forhallandet att ménga fortroendevalda var olyck-
liga 6ver en situation ddr de holls ansvariga for beslut som de inte
varit med om att fatta och om héndelser som var okédnda f6r dem drog
slutsatsen: ”Var sammanfattande bedéomning ar att kommunstyrel-
sens arbetssétt, utifrdn det som denna granskning omfattat, trots vissa
anmarkningar i stort frdmjar en effektiv och dndamidlsenlig ledning [min
markering] och samordning av kommunens angeldgenheter.”

Det &r ofta i sprakbruket som brister i oberoendet skiner igenom.

I det forsta kapitlet citerade jag ett debattinldgg fran cheferna for
stadsrevisionen i respektive Géteborg och Malmo, dér de riktade kri-
tik mot revisionsbyrderna. Det fanns, menade de en intressekonflikt
som foljer av att samma byraer bedriver en omfattande konsultverk-
samhet, som dels ger dem intdkter, dels medfor att de granskar verk-
samheter som de sjdlva haft del i. Till den hér problematiken ska jag
aterkomma i ett senare avsnitt i det hir kapitlet.
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Ett exempel pa hur metagranskningarna kan leda fram till helt ir-
relevanta resultat som inte kan vara till nytta och glddje for nagon an-
nan dn mojligen den granskade kan hdmtas fran den granskning av
beredningen av drenden till fullméktige som vi L4t gora. Bakgrunden
var att fullmiktige hade aterremitterat ett antal viktiga och ibland
tidskritiska drenden. Detta borde rimligen inneb&ra atminstone risker
for en mindre effektiv verksamhet och for forsuttna chanser.

De drenden vi tog upp var:

e Beslut att uppta lan for byggande av LSS-boende. Har blev
problemet att man satte igdng bygget utan finansiering, vilket
nog far ses som riskabelt.

o Kommunens vision for mandatperioden: Har kom vagnen att
spdnnas fore hdsten eftersom man redan var igang med att
bryta ned visionen till mer hanterbara mal.

e Budget 2016: Arets viktigaste fullmiktigebeslut maste tas
med extra fullmaktigemote under stark tidspress.

e Skolskjutsreglemente: Risken var att upphandling foérutsatte
att det fanns ett reglemente. Och utan upphandling var risken
att det inte skulle finnas skolskjutsar nér terminen borjade.

e Anvindning av extra statsbidrag for flyktingmottagandet:
Pengarna fick bara anvéndas under en viss tid som holl pa att
rinna ut.

De hér drendena granskades enbart genom en formell “metagransk-
ning”. Det visade sig att kommunallagen och kommunens egna styr-
dokument inte stéllde nagra kvalitetskrav pa beredningen. Det fanns
ocksd en skrivmall for drendeberedning. Allt hade f6ljts i stort sett till
punkt och pricka och slutsatsen drogs: ”Enligt var uppfattning funge-
rar kommunstyrelsens och fullmiktiges drendeberedning pa ett for-
mellt godtagbart s&tt.”

Exemplet illustrerar pa ett ndstan dvertydligt sdtt hur metagransk-
ningen kan helt missa det som &r relevant. Till ironin hor ocksa att

60



Henry Bck

samma dag som revisionen ldmnade 6ver rapporten till styrelsen och
fullmiktige sammantradde kommunfullmaktige och dterremitterade
inte mindre 4n fyra drenden, dir beredningen ansags otillrdcklig.

Orsaken till att det inte kunde blir mer relevant menade represen-
tanter for revisionsbyrdn var att det var den politiska aspekten av be-
redningen som hade misslyckats. I flera fall hade man gatt till full-
miktige med ett forslag till beslut dar man inte hade forsikrat sig om
att man skulle fa majoritet for forslaget. Och den politiska processen
skulle enligt revisionsbyrans tolkning av ”God revisionssed” revis-
ionen sky som pesten. Fast hédr innebar det ju forstas att vi tvingades
sky relevansen som pesten.

Annat som byran inte gédrna atog sig, ocksa med hanvisning till
”God revisionssed” visade sig vara granskningar med effektivitet som
kriterium - d v s fick skattebetalarna valuta f6r pengarna? Detsamma
géllde utvdrderingar, d v s forsok att isolera effekten av atgarder fran
allt annat som héander i tillvaron. Just nédr det giller utvarderings-
skracken kom en férvanande okunskap om samhillsvetenskapliga
metoder i dagen, men det ska jag gd in lite ndrmare pa i nédsta avsnitt
i det hir kapitlet.

Att ”effektivitet” skulle vara ett obertrbart &mne enligt “God revis-
ionssed” visar sig helt enkelt inte vara sant. Och tur &r vél det. Vad
skulle vi annars ha revisionen till. For att beldgga vill jag citera ur
”God revisionssed”. Markeringen &dr min egen:

Granskningen tar sikte pa savil genomférandet som resultatet av verk-
samheten. Granskningen kan t ex avse resultat och kvalitet i utforda tjdns-
ter, nimndens styrning och uppfoljning mot uppsatta mal och beslut,
forhdllandet mellan insatta resurser och uppnddda resultat, effektivitet i pro-
cesser och rutiner, m.m. (SKL 2014a s 32)

Det &r regel i granskningsrapporterna att det gors pastaenden om hur
det forhaller sig i verkligheten som inte &r belagda. Detsamma géller
om slutsatser som dras, utan att vi far veta hur dessa slutsatser dras.
Ett exempel pd ett sddant empiriskt pastdende dr foljande fran en
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granskning vi ldt genomféra av kommunens niringslivssatsningar.
Pastdendet presenteras till och med som en av undersckningens slut-
satser: “Framgangsrikt ndringslivsarbete bygger pa fortroende och
medverkan av fortroendevalda”. P4 ett annat stille i texten utvecklas
det hela ytterligare: "For att lyckas i ndringslivsarbete kravs samar-
bete mellan majoritet och opposition.”

Bada pastaendena later bestickande, ja rent av trevliga. “Fortroende”,
“"medverkan” och ”samarbete” &r ju alla plus-ord. Vem kan vara emot?

Men fragan hér &r snarare: Hur kan man veta det? Jag kan tinka mig
att dessa pastaenden om hur det forhéller sig skulle kunna motiverats
pa flera olika sdtt. Man kunde ténka sig att utredaren hade last forsk-
ningslitteratur som handlar om kommunalt néringslivsarbete, dédr det
framgar att om inte fértroendevalda fran bade majoritet och opposition
samarbetar, sa misslyckas det. Daremot lyckas det om ett sidant sam-
arbete finns. I rapporten refereras det inte till ndgon sadan litteratur.

Ett annat sitt att motivera pastdendet kunde vara om granskaren
sjdlv forsokt fora ett teoretiskt resonemang. Det kunde till exempel se
ut som sd: Om det kommer en investerare till kommunen blir hen for-
skrdckt om kommunalhuset dr ett ormbo av konflikter mellan majoritet
och opposition, varpa hen drar sig ur. Nagot sadant, eller analogt, reso-
nemang for inte utredaren. Pastdendena bara star dar helt plotsligt.

En tredje motivering kunde vara att det i granskningen har fram-
kommit empiriskt material, t ex i intervjuer, av vilket det framgar att
samarbete mellan majoritet och opposition varit av avgérande bety-
delse for att satsningen blivit framgangsrikt. Nagot sadant material
redovisas inte, eller refereras det inte till.

Jag kan inte se att det i rapporten anges nagon grund for pastaen-
dena om samarbete. Det kan forstas fortfarande vara sant. Men under-
sokningen och rapportskriften bidrar inte till att man blir 6vertygad.
Typiskt dr ddremot raddan av plus-ord. Det finns en allmén stravan
att vara alla till lags. Och dér borjar vi aterigen snudda vid oberoen-
deproblematiken.
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Bortsett fran det hiar exemplet dr det mycket vanligt att empiriska
pastdenden och slutsatser motiveras med formuleringar som ”var be-
domning &dr” eller “en samlad bedomning dr”. Det sdgs séllan ndgot
om hur bedémningsprocessen gatt till, hur man végt det ena mot det
andra och kommit fram till ett tredje?

Om utvirderingar

Flera ganger ndr vi har forsokt bestilla utvarderingar har vi stott pa
ivrigt motstand fran den revisionsbyra vi anlitat. Nej, utvarderingar
sysslar man inte med. Att utvdrdera &r inte i enlighet med “God
revisionssed”. Om man borjade med utvérderingar skulle man kunna
bli av med sin certifiering. Och det har vi ju inte velat medverka till.
Jag stéllde en gang fragan om vi var fria att bestilla utvarderingar fran
nagon annan. Jag kunde tdnka mig att t ex vdanda mig till ndgot av
universitetens kommunalekonomiska institut, som jag har god er-
farenhet av och som bland annat sysslar med uppdragsforskning.
Svaret jag fick var att da skulle byran anse att det var ett avtalsbrott.
Vi hade genom avropsavtalet forbundit oss att bestilla ”fordjupade
granskningar” av byran. De vigrade envist att genomfcra “ut-
varderingar”, men om vi bestéllde en utvardering av nagon annan var
det ett avtalsbrott. Och jag var inte riktigt beredd att mota en
multinationell revisionsbyrad i rdtten. Och vildigt opraktiskt hade det
blivit for oss om de ensidigt hade hivt avtalet. Sa det fick vél bero da.
Men de underforstddda hoten &r ju en intressant foreteelse som jag
ska aterkomma till i ndsta avsnitt om bitrddets oberoende.

Mot bakgrund av utvérderingsskracken slogs vi, &tminstone jag, av
hidpnad ndr vi bestdllde granskningen av nédringslivssatsningen och
man glatt meddelade att man visst kunde utvirdera den. Men glddjen
var kortvarig. Ndstan pa de forsta raderna i granskningsrapporten
meddelade konsulten (ocksa detta som en av granskningens slutsatser):
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Naringslivsarbetet dr en del i den kommunala verksamheten. Att utvér-
dera niringslivsarbetet isolerat dr inte majligt. Handelser i andra kom-
munala verksamheter eller i omvérlden kan paverka resultatet i hog grad.

Vad dr det karln sdger? Det gér inte att utvdardera programmet X
dérfor att resultatet Y paverkas av andra forhallanden Z. Men vad &r
det som i sa fall skulle kunna utvérderas 6ver huvud taget? Kan det i
sa fall finnas utvarderingar?

Detta &r ju det kanske dominerande metodproblemet i utvérde-
ringar och i utvédrderingsforskning. Andra metodproblem finns. Dér
finns t ex kriterieproblemet, d v s mot vad ska man utvardera? Och dér
finns diverse metodproblem relaterade till tiden. Det dr t ex inte ovan-
ligt att det saknas en métning av tillstandet fore insatsen, och da far
man bekymmer eftersom utvéarderingens syfte dr att identifiera effek-
ter och i sjdlva begreppet ”effekt” inryms forandring 6ver tid. Ett an-
nat tidsproblem é&r att forandringar i samhdllet ofta tar tid (och ingen
vet egentligen hur lang tid) och det gar alltid att forklara en utebliven
effekt med att det inte gatt tillrackligt lang tid.

Men numro ett av utvarderingars metodproblem &r dnda isolerings-
problemet. Hur ska man kunna isolera effekten av den utviarderade in-
satsen fran annat som kan paverka malvariabeln? Att bara f6lja upp
och méta malvariabeln (t ex hur manga nya arbetsplatser det har blivit
efter naringslivssatsningen) récker inte. Mélvariabeln kan paverkas av
en rad andra faktorer: Det kan ha blivit en forandring i konjunkturen,
forbattrad kommunal service kan ha gjort orten mer attraktiv, en stark
befolkningstillvéaxt har lett till att det finns mer arbetskraft att erbjuda,
det kan ha skett forbéttringar i infrastrukturen - bredband, en femfilig
motorvag, en utbyggd jarnvag. Hur ska vi kunna urskilja effekten av
ndringslivsprogrammet fran allt det andra?

En kraftig 6kning av antalet arbetsplatser kan ha berott enbart pa
dessa andra ”programexterna” faktorer som utvecklats gynnsamt. Det
utvdrderade programmet har dé varit verkningslost. Det kan t o m vara
sd att programmet haft negativa effekter, s att om det inte hade funnits
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hade resultatet blivit &nnu battre. Omvant betyder inte ett minskat antal
arbetsplatser att programmet varit verkningslost eller skadligt. Det kan
ju vara sa att resultatet pa grund av programexterna forsamringar
skulle ha blivit &nnu sdmre utan det utvarderade programmet.

Isoleringsproblemet kan sammanfattas i att vi behover fa en bild av
“det kontrafaktiska referensalternativet”. Later fint. Kontrafaktiskt
betyder ”det som inte &r eller inte har varit”. Och det bekymmersamma
i att veta ndgot om det som inte har hént &r vil nagot av en truism.

Svensk utvirderingsforsknings nestor dr statsvetaren Evert Vedung,.
I'sin grundldggande bok om utvérdering i politik och férvaltning (1991)
utndmner han experimentet till “utvarderingens Cadillac”. Ett experi-
ment innebér att man jamfor tva identiskt lika enheter, den ena utan och
den andra med det aktuella programmet. Svarigheterna att i samhdllet
genomfora experiment dr uppenbara. Vi skulle t ex behova ha tillgdng
till tva stycken Skinnskattebergs kommun.

Néval, om man nu inte far dka Cadillac far man noja sig med enklare
fordon. Vedung diskuterar i sin bok ett antal sddana “nést-bést-16s-
ningar”.

e Matchad kontroll: En variant av experimentet. Man jamfor med
en grupp eller enhet som s& mycket som mojligt liknar den
som utsatts for programmet men som inte haft nagot motsva-
rande program.

o  Generisk kontroll: Resultatet av programmet jamfors med vad
som dr typiskt inom en storre grupp.

o  Statistisk kontroll: Statistisk jamforelse av ett storre antal fall
dédr man med statistiska metoder kan halla programexterna
skillnader konstanta.

o  Reflexiv kontroll: Man jamfor situationen fore insatsen med
den efter insatsen.

o  Skuggkontroll: Resultaten av insatsen jamfors med bedom-
ningar av insiktsfulla ménniskor.
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Flera av dessa ansatser hade varit mojliga. Man kunde ha letat efter
en “tvilling” till Skinnskatteberg med en mindre naringslivssatsning.
Man kunde ha jamfort med andra smd landsbygdskommuner, t ex
identifierade med hjidlp av SKL:s kommungruppering (SKL 2016b)
eller den indelning av kommunerna i fyra grupper efter demografisk
och foretagsstruktur som presenterats av Glesbygdsverket (2005).
Man kunde ha jamfort med néringslivssituationen i kommunen vid
en tidigare tidpunkt. Man kunde ha fragat programadministratorer
och foretagare om hur det skulle ha gétt utan programmet.

Det finns forskning som indikerar att kommunala naringslivsinsat-
ser allmént &r verkningslosal®. Risken finns att en mer ambitios utvar-
dering av Skinnskattebergs naringslivsarbete skulle ha gett samma re-
sultat. Med tanke pa det motstand vi har stott pa mot att leverera kri-
tik mot kommunledningen och dess férda politik, kan man forstd att
det kan vara biéttre att avsta: Att hdvda att en utvardering dr omojlig.

I min fortvivlan 6ver de misslyckade forsoken att fa reda pa om
kommunmedlemmarna fatt valuta for pengarna tog jag till och med
med Vedungs bok till ett revisionsmote och cirkulerade den som litte-
raturtips. En av konsulterna utbrast dé: ”Ja, den har jag tentat pa”.

En helt annan utvédrdering som man skulle kunna gora &r av den
akademiska utbildningseffekten. Den bleve inte smickrande. Sarskilt
penibelt &dr det forstas att just den institution vid Goteborgs Universi-
tet ddr jag var verksam under mer &n tolv dr &r den institution som
svarat for utbildningen av méanga av landets kommunala yrkesreviso-
rer. Skamskudde fram!

13 Ett forvisso nu dlderstiget exempel &dr Ehrstedt & Koski (1989) som visar att kommu-
nal naringspolitik saknar effekt och att det till och med finns ett negativt samband
med nyforetagande.
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Oberoendefragan: Att bita den hand som féder en

Jag har i framstillningen tidigare i det hir kapitlet som i ovrigt
handlat om revisionsbyrans kompetens pekat pa tecken som tyder pa
att revisionsbyran inte giarna vill komma pa kant med den politiska
och administrativa kommunledningen:

e Metagranskningar: Ej medborgarrelevanta fragestallningar och
slutsatser. Man vill helst granska hur regler foljs. Fragor om
effektivitet undviks.

o  Sprikbruket: Man undviker sprakliga uttryck som associerar
till kritik. Fel och brister ses helst som forbéttringsomraden.

e Politofobi: Politiska missgrepp som leder till effektivitetsfor-
luster far inte granskas.

o Utvirderingsfobi: P4 varje sitt undviker man undersokningar
som isolerar effekten av kommunala program och insatser.
Det hévdas ibland till och med att utvarderingar dr omojliga.

Utover dessa strodda iakttagelser ska jag har uppmérksamma den
speciella utvecklingen under framforallt hosten 2016 nér revisions-
byran framférde fortiackta hot mot de fértroendevalda revisorerna.

Det hela borjade med att vi, eller kanske framforallt jag, flera
ganger riktat kritik mot granskningsrapporter. Kritiken var framfor-
allt metodmadssig s& som jag diskuterat under de tidigare avsnitten i
det hir kapitlet. Det visade sig dd att byrans konsulter var vildigt 6m-
hudade. Nagon menade att det var bland det vérsta hen varit med om,
och att hen “verkligen hade tagit illa vid sig”. For den som, liksom jag,
ar uppfostrad i den akademiska miljon dar kritik &r ett viktigt instru-
ment for kvalitetssdkring var detta oviantade reaktioner.

Under hosten 2016 fordjupades motséttningarna. Byrans foretra-
dare menade att fortroendet for de fortroendevalda revisorerna var
helt forbrukat i den kommunala organisationen. Nar vara granskare
forsokte f& upplysningar mottes de av motstravighet. Detta skulle
bero péd att revisionsbyrans anstillda kopplades samman med de
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valda revisorerna. Det déliga ryktet smittade av sig. Detta innebar att
det blev svart att genomfora granskningarna, att konsulterna blev
ledsna och att byrans rykte som foretag tog skada. Muntligen fick vi
beskrivningar av hur de behandlats pa kommunalkontoret som gran-
sade till mobbning.

I granskningen av kommunstyrelsens arbetsformer tog det sig ut-
tryck i att framforallt politiker struntade i att dyka upp till bokade in-
tervjuer:

Till intervjuer kallades sju ledaméter och tva tjanstemén, detta skedde
via kommunens administration for att sikerstilla ritt e-postadresser.
Tjanstemdnnen som kallades har vi kunnat tala med under granskning-
ens gang. Daremot kom bara tre av sju kallade ledaméter till interviju,
en kallelse hade skickats till fel person och dennes ersittare svarade se-
dan pa den mailintervju som skickades ut. Vid utgangen av svarstiden
var det dock bara den ledamoten som svarat pa mailintervjun, saledes
blev det ett bortfall pa tre av sju ledaméter och tre av nio intervjuer
totalt.

Kommunallagen innehaller bestimmelser om att politiker och
tjanstemdn &r skyldiga att limna revisionen de upplysningar som
behovs. Och det dr revisionen som avgor behovet (SFS 1991:900 9:12).
Vid mote mellan revisionen och kommunstyrelsen i december 2017
konfronterade vi styrelsen med det hédr problemet. Flera ledamoter
som yttrade sig var ivriga att avsvira sig ansvar: “Det &dr fullstindigt
oacceptabelt om det &r sa. Jag kédnner inte alls igen detta.” “Kéanner
inte till att jag fatt nagon forfragan fran revisionen. Det giller endast
vissa politiker.”

Metodkritiken och de upplevda problemen i kontakterna med
kommunen (vilka skylldes pa den valda revisionen) ledde fram till att
byrans foretrddare menade att det var svart for dem att fullgora sitt
uppdrag. Vi uppmanades att diskutera saken internt och sedan vianda
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oss till Markus'* som skulle ta 6ver hela fragan. Markus var chef for
byrans offentlig-sektorverksamhet. Jag tolkade detta som att byran
skulle vilja sdga upp avtalet. For att forbereda var interna diskussion
tog jag kontakt med Markus for att f& besked om detta var seriost me-
nat av byran. Vi fick alla i februari 2017 ett mailsvar. Har citat ur mai-
let [mina markeringar]:

Problemen &r av den arten att det i vart perspektiv betraktas som ett
arbetsmiljoproblem. Det dr dven sa att vdrt anseende som foretag konstant
blir ifragasatt inom kommunen pa grund av omstandigheter vi inte ra-
der 6ver.

Har dven fatt information, som jag tolkar, om att revisorer inom revis-
ionskollegiet vill se forandringar i era arbetsformer.

Undertecknad vill tillsammans med er fértroendevalda revisorer, efter
ert mote, samtala om vira mojligheter att fullgora virt revisionsavtal

Har tydliggors for det forsta att det handlar om vilket rykte byran far
bland politiker och ledande tjansteman. De forslag till forandringar av
revisionens arbetsformer som nimns i det andra stycket ska jag strax
kommentera. Slutligen upprepas i tredje stycket, dannu tydligare &n
tidigare hotet att sdga upp avtalet. Markus vill alltsa till oss formedla
att havning av avtalet 4r en realistisk mdojlighet. For att ha nagot annat
underlag for vara diskussioner kollade jag da upp vad avtalet faktisk
sdger om saken. Sa hidr stir det i avtalet “"Endera parten har rétt att
sdga upp avtalet i fall motparten vasentligen bryter mot avtalet.” Min
bedomning blev da att det knappast skulle vara majligt for byran att
hivda att Skinnskattebergs kommunrevision “vasentligen bryter mot
avtalet”, och att uppsagningshotet var ett tomt hot.

Slutligen en liten kommentar nar det géller pastaendet om signaler
Markus fatt om revisorer som vill d&ndra pa revisionens arbetsformer.

14 Markus heter egentligen nagot annat
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Det enda forslag jag har hittat i den védgen &r i ett mail fran den mode-
rata revisorn infor vart interna mote, ddr hon foreslér att jag ska av-
sdttas:

Avslutningsvis foresldr jag att vi diskuterar ordforandeposten i revis-
ionsgruppen. Mitt fértroende dr forverkat och jag yrkar for ett byte.

Jag tar inte illa vid mig. Dessutom é&r det fullmiktige som nésta gang
hosten 2018 ska vélja ordférande i revisionen. Men nagot uppseende-
vdckande dr det dnda att en chefsperson i var anlitade revisionsbyra
sa uttrycker sitt bristande fortroende for den ledande foretradaren for
bestillaren. Men det var ju forstds ocksa det ett tomt hot.

Sedan vi enats om att det trots allt var vi som satt med den basta
handen sag vi till att kalla Markus till ett mote, sd som han 6nskat. Tva
ganger fick han forhinder, och menade dessutom att férhallandena nu
hade forbéttrats sa mycket att ndgot mote inte behdvdes. Men vi insi-
sterade och i augusti kom han motvilligt. Det blev ett besynnerligt
mote. Det var inte mycket Markus hade att sdga om sina tidigare ho-
telser. Har &r ett utdrag ur minnesanteckningar som en av revisorerna
forde for eget bruk:

Han beréttar att han kommer till vart mote for att hjdlpa oss att reda ut
revisionens ... daliga rykte, kommunikationsproblem, stimningssan-
kande inflytande, arbetsmiljoférsamrande effekt...Vi dr ocksa orsak till
att politiker och tjanstemin inte vill delta i intervjuer som [byran] gor
som del i granskningsarbetet. Forutom att han kan hjdlpa oss med
detta...menar han, att han ocksa fullgor sitt uppdrag mot sitt eget fore-
tag dvs forebygger daligt rykte for detta eller t o m dndrar pa det redan
uppkomna daliga rykte, som vi i revisionen férorsakat [byrdn] genom
att [byran] uppfattas som var forlangda arm...[vi] anklagas vidare for
att vilja gora avsteg fran God revisionssed och istillet syssla med ut-
virdering av kommunens verksambheter, vilket [han] inte menar ar re-
visionens uppgift.

Det allvarligaste ur oberoendesynvinkel med den har sorglustiga far-
sen dr pastdendena om hur byrans framtida och 6vriga affarsmojlig-
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heter paverkas av motsittningarna mellan revisionen (uppdragsgiva-
ren) och kommunledningen (granskningsobjektet). Markus papekade
ocksd sdrskilt att han &r partner (deldgare) i byran och att hans per-
sonliga ekonomiska framtidsutsikter var hotade av var relation med
kommunledningen. Om den hér tolkningen é&r riktig, och jag har svart
for att se ndgon annan, gor sig Markus till foretrddare for en etiskt
diskutabel hallning. Jag férsokte trosta honom med att byrdn, som ju
dr ett stort multinationellt foretag, knappast kunde vara existentiellt
hotat av vad kommunrevisionen i Skinnskatteberg tar sig for. Han
verkade inte trostad utan drop, tror jag, lite skamsen av till sikerheten
pa kontoret i Stockholm.

Kompetens och oberoende dr de centrala faktorerna for de sakkun-
niga bitrddenas trovardighet. Sa borjade detta kapitel. Till en borjan
diskuterade jag problem som framférallt hade med kompetensen att
gora; problem som jag tycker har aktualiserats under de ar jag varit
fortroendevald kommunrevisor i Skinnskatteberg. En hel del kritiska
punkter har kunnat redovisas: Material och metoder &r ofta otillréck-
ligt motiverade. Tendensen till “metagranskningar” gor att resultat
som &r relevanta for fullméktige och medborgarna inte kommer fram.
Ofta drgjer efter en granskning kvar den fadda fragan "So what?”.
Empiriska pastdenden och slutsatser &r ofta inte belagda. Det finns en
stark motvilja mot att utvardera, d v s att férsoka isolera effekten av
kommunala insatser frén allt annat hér i tillvaron som kan ha haft be-
tydelse.

Det visar sig att flera av dessa till synes tekniska metodfragor kan
relateras till oberoendeproblemet. Detta blommar ut pa allvar i avsnit-
tet om konflikten 2016 - 2017 mellan revisionen och dess bitrdde, en
multinationell revisionsbyra. Hér visade det sig att omsorgen om re-
visionsbyran och dess affarsmojligheter tar 6verhanden. Och detta
kommer fram uttryckligen av uttalanden av en person i ledande be-
fattning pa byran, som inte drar sig for att pa olika satt hota de fortro-
endevalda revisorerna.
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Det ska kanske ldggas till att jag inte &r ensam om iakttagelser av
revisionsbyrdernas ibland bristande oberoende. Sa hér skriver forre
vd:n for kommunforbundets revisionsavdelning Lars Munters:

Det finns dven skil att vara kritisk mot en del av dem som yrkesméssigt
arbetar som sakkunniga bitrdden till revisorerna for att de alltfor ofta
tonar ner kritik, exempelvis genom att beskriva missférhallanden som
att “det finns utrymme for forbattringar”. Sadant kan tolkas som otill-
borlig hansyn till uppdragsgivare eller till egen karridr. (Munters &
Olsson 2011)
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5 Sveriges kommuner och
landsting

Revisionsfragorna i SKL

Organisationen Sveriges kommuner och landsting (SKL) bildades
2007 genom att Svenska kommunforbundet och Landstingsférbundet
slogs ihop. Kommunférbundet hade i sin tur bildats 1968 genom att
Svenska stadsforbundet, bildat 1908, slogs samman med Svenska
landskommunernas forbund, bildat 1919.

Organisationen, som har alla Sveriges kommuner och landsting
(regioner) som medlemmar, har liksom andra stora svenska organi-
sationer flera funktioner. Den dr en intresseorganisation, som foretra-
der sina medlemmar gentemot andra aktorer. Dessa andra aktorer ar
bland annat de kommunanstilldas fackliga organisationer. I det fallet
fungerar alltsd SKL som en arbetsgivarorganisation. Men motparten
kan ocksd vara staten. Har handlar det om att foretrdda den kommu-
nala sektorn gentemot staten. Bland annat deltar SKL pa olika sétt i
utredningar som berér kommunerna, ldamnar remissvar o s v. Dessa
bada uppgifter kan ses som en indirekt serviceproduktion. Det &r de
kommunanstélldas fack respektive statsmakterna som s a s levererar
nytta for medlemmarna. Men det finns ocksd en direkt serviceleve-
rans. SKL sjdlvt driver verksamhet som medlemmarna kan nyttiggora
i sin verksamhet. Hér kan det vara frdga om utvecklingsinsatser, ut-
bildning, radgivning o s v. Nar det géller den kommunala revisionen
blir sddan utveckling och radgivning aktuell, men ocksd intressebe-
vakning gentemot staten.

SKL é&r en politiskt styrd organisation med partipolitiskt samman-
satta organ, som blir som en spegelbild av hur en kommun &r organi-
serad. Beslutande organ dr kongressen som sammantrader vart fjarde
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ar och som viéljs genom indirekta val av medlemmarnas fullmaktige.
Kongressen viljer en styrelse, som i sin tur viljer beredningar som likt
kommunala namnder (eller utskott) &r &mnesmassigt avgransade. Det
finns ocksd tre delegationer. Dessa skiljer sig fran beredningarna ge-
nom att de har en viss beslutanderétt. En av dessa &r revisionsdelegat-
ionen. Dess viktigaste uppgift &dr att besluta om god revisionssed i
kommunal verksamhet. Betydelsen av ”God revisionssed” kan, som
nog har framgatt pa olika stidllen i den hér texten, inte 6verskattas.

Utover den politiska organisationen finns en tjdnstemannaorgani-
sation med cirka 400 anstillda. Denna forvaltningsorganisation &r in-
delad i @mnesmaissigt avgransade avdelningar. Inom avdelningen for
ekonomi och styrning ingar tre tjansteman som &r specialiserade pa
fradgor om den kommunala revisionen.

I forhéllande till hur det tidigare sett ut i SKL:s foregangare &r detta
en vildigt anorektisk organisation. 1913 bildades Sveriges stadskame-
rala férening, numera Kommunalekonomiska féreningen. Kommunal-
ekonomiska foreningen kom bland annat att dgna sig at assistans till
stddernas revisorer. Inom Landskommunernas férbund byggdes under
efterkrigstiden upp en organisation av konsulenter, som skulle bistd
medlemskommunerna nir det gillde ekonomi, redovisning och revis-
ion. I bérjan av 1970-talet anlitade 90 procent av kommunerna Kommu-
nalekonomiska foreningens och Kommunférbundets regionala och
centrala konsulenter som bitrade i revisionsarbetet. Tillsammans forfo-
gade de bada organisationerna 6ver 150 anstéllda for revision.

1973 slogs de bada organisationerna samman till en sarskild Revis-
ionsavdelning inom Kommunférbundet. Sméningom bolagiserades
revisionsavdelningen under namnet Komrev AB. 1997 séldes bolaget
till den privata revisionsbyran Ohrlings, som numera ingdr i det mul-
tinationella PwC.

Den kraftiga krympningen av SKL:s organisation till stod for revis-
ionen hos medlemmarna uppmaérksammades av utredningen om den
kommunala revisionen (SOU 2004:107):
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I samband med utredningens diskussioner med fortroendevalda
revisorer m.fl. har &terkommande framforts att det saknas en
motsvarighet till den samlade utvecklingsresurs som fanns inom den
revisionsavdelning som fére ar 1997  tillhérde  Svenska
Kommunforbundet. I och med bolagiseringen av denna avdelning och
forsdljningen av bolaget till den privata marknaden forlorade
revisionsfragorna sin tidigare stillning och tyngd inom Svenska
Kommunforbundet och Landstingsférbundet. Férbundens nuvarande
resurser for revisionsfragor inom enheten for ekonomistyrning ar
kvalificerade - men mycket begransade. Enligt utredningens mening
genomfor forbunden ett betydelsefullt arbete inom revisionsomradet,
men resurserna for revisionsfrdgor dr alltfér begransade.
Revisionsfragorna har inte heller nagon tydlig stillning i
organisationen.

SKL och arvodesfragan

Jag har tidigare redovisat den frdga om arvodesutbetalningar till
kommunstyrelsens  ordférande (KSO) som revisionen i
Skinnskatteberg arbetade med under 2015 - 2016. Hér bara en
kortfattad repetition:

Fullmaiktige beslot hosten 2014 att KSO skulle ha ett arvode
motsvarande 75 procent av 50 000 kronor i manaden.

I mars 2015 dndrade fullméktige beslutet till 100 procent. Det
hogre arvodet betalades ut retroaktivt fran arsskiftet.

I april 2015 upphédvde forvaltningsritten fullméktiges mars-
beslut pa grund av att en javig ledamot (KSO sjilv) deltagit i
beslutet samt att aterremiss végrats.

Inga atgdrder vidtogs for att aterkrdva de for hogt utbetalda
beloppen.

I juni 2015 beslot fullmdktige att arvodet skulle vara 75 pro-
cent for drets fem forsta manader, darefter 100 procent.

Forst i november 2015 nér revisionen tagit upp fragan borjade
man vidta atgarder for att aterkrdva de for stora beloppen. I
februari 2016 hade KSO betalat tillbaka.
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e Revisionen konstaterade i februari 2016 att detta var ett fall av
domstolstrots och att det fanns anledning att misstdnka for-
mogenhetsrittsligt brottslig handling. Revisionen hanterade
da drendet i enlighet med de sédrskilda bestimmelserna i kom-
munallagen.

e Tre revisionsberittelser avlamnades. I en av dessa foreslogs
att kommunstyrelsen och dess ordftrande inte skulle beviljas
ansvarsfrihet. En revisionsberittelse riktade en anmérkning
mot KSO medan den tredje helt ville fria kommunstyrelsen
och dess ordforande.

e Fullméktiges presidium beredde ansvarsdrendet och avvi-
sade alla forslag om nekad ansvarsfrihet och anmérkning.

o Fullméktige beslot i juni 2016 att rikta en anmarkning mot
kommunstyrelsen for dess hantering av fragan.

SKL:s revisionsexperter kom att bli involverade i den hér processen i
det nast sista steget. Som ett led i fullméktigepresidiets beredning av
ansvarsfrdgan reste fullmiktiges ordfcrande (M) och forste vice
ordforande (L) ned till Stockholm for att triffa Karin och Lotta, tva av
de tjanstemén pa SKL som arbetar med revisionsfragor. Varfor den
andre vice ordféranden (S) inte var med pa resan vet jag inte. Inte
heller vet jag hur och av vem initiativet till den har ganska ovanliga
atgdrden togs.

Enligt det utlatande som fullmiktiges presidium sedermera skrev
framgick det att de fatt vilkommen hjélp av Karin och Lotta. Alla krav
om végrad ansvarsfrihet eller anmérkning kunde avvisas. Det hela
handlade pa sin hojd om en beklaglig administrativ miss. Inte heller
kunde man sédga att det var frdgan om nagot domstolstrots. P4 den
punkten var presidiets yttrande glasklart: Det var den bestdmda upp-
fattningen hos “SKL:s jurister” att det inte kunde handla om dom-
stolstrots.

76



Henry Bck

Déaremot gjorde presidiet ett stort nummer i utlatandet av en pa-
stadd kommunikationsmiss av revisionen. I “God revisionssed” (SKL
2014) stadgas:

Ingen styrelse, namnd eller enskild ledamot, ska bli foremal for en an-
markning eller avstyrkt ansvarsfrihet utan att revisorerna i forvag kom-
municerat sina iakttagelser och bedomningar.

Presidiet menade att ndgon sidan kommunikation inte hade
forekommit. Detta pastaende var bara delvis sant. Kommunstyrelsen
hade delgivits revisionens promemoria i fragan och darpd hade en
anmalan gjorts till kommunstyrelsen pa grund av domstolstrots och
misstankt brottslig handling. Kritiken var med andra ord vil kand for
kommunstyrelsen och dess ordftrande. Daremot hade vi missat att
uttryckligen tala om for de berdrda vilka yrkanden som kunde
forvantas i revisionsberéttelsen.

Den hir saken - “kommunikationsfrdgan” - kom att ta stor plats i
fullmaiktige, dér revisionen och speciellt dess ordférande beskylldes
for att allvarligt ha dsidosatt lagar och regler. Fullméktiges ordférande
hidvdade t o m att det hela var okéant for KSO. Hon hade inte ldst pro-
memorian och anmélan eftersom hon var javig. I fullméktigedebatten
forsokte man istdllet for att stdlla kommunstyrelsen och dess ordfo-
rande till svars utkrdva ansvar av revisionen. Det blev inte sarskilt
framgdangsrikt.

Men jag kan inte undga att fundera 6ver vad fullméaktiges ordfo-
rande kan ha vetat om “God revisionssed i kommunal verksamhet”
och den hér regeln om kommunikation innan han reste till Stockholm
och traffade Karin och Lotta. Med tanke pa hur daligt informerad han
tidigare visat sig vara i centrala regler i kommunallagen om fullméak-
tiges beslutsfattande, forefaller det inte riktigt sannolikt att han visste
nagot innan han tipsats av Karin och Lotta.

Det hiar kan tyckas vara en lustig historia, om det inte vore for
framforallt bedomningen av nidr domstolstrots kan sdgas ha intraffat.
Kommunallagen stadgar att man sa snart som moijligt ska fatta ett
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réttelsebeslut och ocksd att man om mdoijligt ska stdlla till rétta ett
upphévt beslut som redan hunnit verkstillas:

Om ett beslut har upphivts genom ett avgorande som har vunnit laga
kraft och om beslutet redan har verkstillts, skall det organ som har fat-
tat beslutet se till att verkstilligheten réttas i den utstrackning som det
dr mojligt. Ett beslut om réttelse skall meddelas utan oskéligt drojsmal.
(SFS 1991:900 10:15)

Négot explicit beslut om réttelse har egentligen aldrig tagits, om man
inte rdaknar det nya fullmaktigebeslutet i juni 2016 som ett sddant.
Under alla omstdndigheter handlar det om tva manader efter det att
rdtten upphdvt det tidigare beslutet. Fragan dr om tva manader ska
betraktas som ”skiligt drojsmdl.” Det visade sig dérefter att detta
"rdttelsebeslut” aldrig verkstilldes. Det gick ytterligare atta ménader
innan ”verkstailligheten réttats.” Som jag ser det dr detta ett ”oskéligt
drojsmal”.

Domstolstrots dr nagot som lagstiftaren ser allvarligt pd. Nar de
sédrskilda reglerna om revisionens skyldigheter vid domstolstrots in-
fordes i kommunallagen skrev regeringen i propositionen (Prop
2001/02:122):

Det ar helt oacceptabelt i en réttsstat att domstolsavgoranden som be-
slutats i laga ordning inte respekteras. Sarskilt betankligt &r det om det
dr myndigheter som sitter sig 6ver vad domstolarna har bestamt. Ett
sadant agerande riskerar att undergrava medborgarnas fortroende for
samhillsorganen. Enligt regeringens mening &r det darfor angeldget
med atgérder for att motverka kommunalt domstolstrots.

Juridikprofessorn Olle Lundin (2015) skriver:

Medborgarna maste kunna lita pa att myndigheterna foljer gillande
rétt och domstolsbeslut. Detta dr grundldggande for medborgarnas for-
troende for den offentliga forvaltningen. Kommunalt trots kan urholka
respekten for hela rittssystemet. Varfor ska en medborgare respektera
lagregler nar en kommun inte gor det?

Mot den bakgrunden tyckte jag att det var uppseendevickande att
Karin och Lotta sa kategoriskt, och utan argument, avvisade att det
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skulle ha handlat om domstolstrots i Skinnskatteberg. Atminstone
framkom inga argument i fullméktigepresidiets utlatande. Dar
konstaterades bara att det var SKL:s uppfattning. Jag tog darfor
kontakt med Karin under sommaren.

Sedermera svarade Karin och foreslog att vi borde prata om saken.
Det kunde med andra ord inte bli fragan om nagot som kunde hamna
pa papper. Den 8 november!® hade jag anmalt mig till en konferens i
Orebro dir ocksé Karin var med. Hon foreslog att vi skulle prata om
saken téte-a-téte under lunchen. Samtalet blev lite markligt eftersom
hon fortfarande inte tyckte att det handlade om domstolstrots. Man
hade ju genom fullmiktigebeslutet i juni rattat sig efter domstolens
beslut och nagot ”oskiligt drojsmal” var det verkligen inte fragan om.

Vi enades om att vi inte var dverens, och Karin uppmanade mig att
ta kontakt med forbundets jurist, Helena, for att ytterligare diskutera
frdgan om oskiligt drojsmal.

Négon gang senare pa hosten fick jag telefonkontakt med Helena,
som i stort sett vidholl Karins standpunkter. Jag menade att SKL:s re-
visionsavdelning gick kommunledningens drenden. Det rimliga vore
val att i mojligaste man stodja de fortroendevalda revisorerna istéllet
for att forse deras kritiker med ammunition. Helena menade dé att
SKL var en medlemsorganisation, och uppgiften var att stodja med-
lemmarna. Nér jag invdnde att medlemmen Skinnskattebergs kom-
mun nog oftast foretraddes av sin kommunstyrelse, men just nér det
géllde revisionsfragor dr det revisionen som foretrdder medlemmen.
Till min hdpnad medgav da Helena att SKL i sddana har tolkningsfra-
gor nog vanligen tog ett kommunledningsperspektiv.

15 Annars en hemsk dag. Utanfor konferenslokalen ett ymnigt snéfall och i USA presi-
dentval.
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Varfor gor de pa detta viset?

Ja, sa kan det kanske vara. Har ska jag forsoka ndrma mig andra tank-
bara forklaringar till varfor SKL:s revisionsexperter och forbunds-
jurist agerade som de gjorde, och forsag fullméaktiges presidium med
ammunition for att skjuta revisionen i sank.

Goteborgsprofessorn Patrik Zapata'® konstaterade i sin doktorsav-
handling om skandaler i offentlig sektor att “De 6vertradelser som ak-
torerna kopplas samman med i skandalerna handlar till 6vervigande
del om anvandningen av ekonomiska medel. I de tio storsta skanda-
lerna dr det endast en av overtrddelserna som inte &r direkt kopplad
till pengar” (Johansson 2004).

Det som Skinnskattebergs kommunalrad mer eller mindre uttryckli-
gen kritiserades for var privat nyttjande av offentliga medel. Det &r up-
penbart att hon ddrmed riskerade att bli féremal for en storre skandal,
som kanske i forlangningen kunde hota hennes position. Risken for att
en sadan skandal skulle bli uppmérksammad var heller inte obetydlig.
Storstddernas media struntar kanske i Skinnskatteberg och vad de har
for sig dér. Men den befarade skandalens huvudperson kommunstyrel-
sens ordforande Carina Sandor var hogprofilerad. Hon &r medlem av
Folkpartiets (nuvarande Liberalernas) partiledning - motsvarigheten
till Socialdemokraternas verkstéllande utskott. I kraft av sin roll som
rostmagnet lokalt hade hon blivit uppmérksammad nationellt bland
annat i TV-programmet ” Anders tar parti” (SVT 2014).

Carina Sandor é&r inte heller okdnd hos SKL, bade i den politiska
organisationen och i kansliorganisationen. Pé sociala medier uppger
hon sjdlv SKL som en tidigare anstdllning. Redan vid avsattningen av
henne 2008 (se kapitel 2) hade hon konsulterat SKL:s jurister som en-
ligt P4 Vastmanland sagt ”... att ett maktovertagande &r olagligt. Med

16 Som dé hette Patrik Johansson
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stod av kommunallagen kan inte fullmiktiges ordférande eller upp-
draget som kommunstyrelsens ordforande aterkallas” (SR 2008).

Hon uppger sig ha varit ”"Expert/ambassador for Hallbar Jam-
stalldhet” for SKL 2012 - 2014. Hon har suttit i forbundets beredning
for demokratifragor, varit ordférande i styrgruppen for Hallbar Jam-
stdlldhet och hon &r en av SKL:s ledamoter i Regeringens jamstalld-
hetsrad. Sa nog kan man tdnka sig att Carina har sprungit en hel del i
kommunférbundets korridorer.

En tankbar forklaring till &tminstone delar av SKL-tjanstemannens
agerande i den hir frdgan kan vara det som jurist-Helena menade var
ett slags inbyggd skevhet. SKL tenderar i olika ldgen att inta ett kom-
munledningsperspektiv. Det kan vara problematiskt ndr man som i
det hér fallet har en situation dér ett kommunalt organ, revisionen,
kritiserar kommunledningen. Man kan tidnka sig andra sddana situat-
ioner, som ndr en miljo- eller byggnadsndmnd kommer pa kollisions-
kurs med kommunledningen i sin myndighetsutovning. Jag tycker
nog att man i sdidana situationer kan krédva av kommunernas egen or-
ganisation att den intar en neutral hallning och respekterar kontroll-
organs och myndighetsndmnders integritet.

En annan tdnkbar forklaring kan ha att gora med KSO:s engage-
mang genom tiderna och &ven just nu i organisationen SKL. Att gora
gamla kompisar en tjanst och skydda dem fran skandaler &dr en vacker
egenskap. Men det &r inte professionellt. Pa grund av Carina Sdndors
hoga svansforing och kopplingar till SKL finns det ocksd en risk att
om hon skulle bli huvudperson i en uppmirksammad skandal, sa
kunde det kanske ocksa kleta av sig pa SKL.

Vi kommer aldrig att fa veta om det &r sa hér det har gatt till, men
jag tycker nog att det finns starka skél for en misstanke. Och riktigt
bra &r det aldrig att ge en mojlighet till sddant. Ingen skugga far som
bekant falla pad Ceesars hustru.
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6 Ansvarsprocessen som
hinderbana

Det &dr nu dags att summera. Vilka &r mina erfarenheter av sju ar i den
kommunala fértroendemannarevisionen i Skinnskatteberg? Jag ska
ocksd forsoka mig pa att resonera om hur processen skulle kunna
forbattras.

En serie av problem har uppmérksammats i framstéllningen. I kapi-
tel 1 dér jag bland annat redogjorde f6r det formella regelverket kring
kommunal revision &r det i min ldsning storsta problemet ansvarsprov-
ningens tandloshet. Jag visade att forslag om sanktioner rent statistiskt
ar mycket séllsynta. Mot den bakgrunden skulle man kanske forvinta
sig, att de sanktioner som star till buds skulle vara skarpa, medféra na-
gon form av konsekvenser f6r den eller de klandrade.

Den mildaste formen av sanktion &r att en anmérkning riktas mot
ledamoterna i en ndmnd eller styrelse, eller mot enskilda fortroende-
valda. En anmérkning saknar helt réttsliga foljder. Att viagra ansvars-
frihet har inte heller med ndgon automatik foljder for den eller de
klandrade. Daremot oppnar den en mgjlighet for fullmaktige att av-
satta eller t o m krava skadestand av de fortroendevalda. De beskriv-
ningar som finns tyder pa att avsattning &r sallsynt och att skade-
standskrav aldrig forekommer.

Kvar blir da de politiska sanktioner som véljarna kommer att ut-
mita pa valdagen. Man kan tdnka sig att viljarna bestimmer sig for
att rosta bort de politiker och partier som &r ansvariga for den férda
politik som fatt kritik eller t o m underkénts i ansvarsprocessen. For
att detta viljarnas ansvarsutkrdvande 6ver huvud taget ska vara moj-
ligt krévs att tva forutséttningar dr uppfyllda.
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For det forsta maste véljarna vara vil informerade. Erfarenheten fran
Skinnskatteberg visar att den politiska och administrativa kommun-
ledningen i kinsliga situationer dr beredd att ga igenom stora
anstrangningar for att hindra revisionen att na fram till viljarna med
sin kritik. For det andra maste det vara klart urskiljbart vem eller vilka
som har ansvaret, och vilka som inte har ansvaret. Hur skulle man
annars veta vem eller vilka som ska rostas bort?

Revisionens foreslagna sanktioner, och i férekommande fall full-
miktiges, anmarkning och nekad ansvarsfrihet riktar sig normalt inte
mot enskilda ledaméter. Det &r ett kollektivt ansvar som bérs av hela
namnden eller styrelsen. Genom det kvasiparlamentariska styrelse-
séttet (alla partier &r proportionellt representerade i de verkstillande
organen) kommer pa sa sétt alla politiker och partier att vara lika an-
svariga. Véljarnas mojligheter att utkrdva ansvar upploses darigenom
i tunn luft.

For kommunens ledande politiker, det styrande partiet eller den
styrande koalitionen, &dr det forstas mest lyckosamt om processen i re-
visionen aldrig gar sd langt som till att sanktioner kravs i revisionsbe-
réttelsen. Inte minst pa grund av det faktum att det i revisionen finns
fortroendevalda revisorer som tillhor samma parti eller partier som
kommunledningen &r det troligt att ledningen tidigt far reda pa att
fradgor som kan vara kritiska mot ledningen pa ett eller annat sétt
granskas. Partitillhorighet fungerar i den politiska organisationen
som ett sammanbindande kitt. Genom partitillhérigheten samordnas
politiken i vitt skilda politiska organ med formellt olika uppgifter:
fullmaiktige, styrelsen, nimnderna. Partipolitikens betydelse granska-
des i kapitel 3 i den hér rapporten.

Det &r rimligt att forestdlla sig att samma samordning dstadkoms
mellan styrelsen och revisionen genom partivasendets formedling. De
vanliga medierna for samordningen é&r att tillhorigheten skapar mo-
tesplatser ddr man kan utbyta information, men dven andra mer im-
perativa meddelanden, men ocksa lojaliteter och beroenden. Lojalitet
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blir ett naturligt inslag i samvaron med meningsfrander, som dessu-
tom kan ha ett 6vertag i att de i sin hand har ens politiska framtid. Det
finns manga vittnesbord fran andra kommuner om politiska patryck-
ningar pa revisorerna. Och i den beréttelse jag har gett fran Skinnskat-
teberg finns flera tecken pa att utfallet av handlingar dr sadant att det
mycket vl kan ha foregatts av patryckningar.

Den fortroendevalda revisionen &r i stor utstrdckning beroende av
sina sakkunniga bitrdden, vanligen frdn nagon av ett begrénsat antal
multinationella revisions- och konsultbyrder. Om detta beroende hand-
lade kapitel 4. Byraernas anstillda genomfér de fordjupade gransk-
ningar av verksamheter eller sérskilda problemomraden, som de valda
revisorerna kan ldgga till grund for kritik och forslag om sanktioner.
Dessa externa ”specialister” dr ocksa viktiga for legitimeringen. Obero-
ende, utifran kommande sarskilt utbildade experters kritik vager
tyngre dn partipolitiskt utsedda lekmén. De sakkunniga bitrddena for-
modas ha en hogre grad av sédval kompetens som oberoende.

Det har visat sig, bade allméint i andra kommuner och i Skinnskat-
teberg att sidana formodanden &r problematiska. Konsulterna visar
sig ofta vara angeldgna att vara alla till lags, vilket kommer fram i ett
oversldtande sprakbruk i rapporterna. Vidare anstranger man sig for
att undvika slutsatser i termer av det som kan vara viktigt for med-
borgarna som konsumenter av kommunal service. Man talar ogérna
om effektivitet, om forhallandet mellan verksamhetens forbrukning
av resurser och dess effekter, verksamhetens kvalitet och verksamhet-
ens traffsikerhet. Man undviker sorgfilligt utvdrderingar dér man
gor forsok att isolera effekterna av kommunala insatser fran allt annat
som kan pédverka utfallet. Helst vill man granska regelfoljandet: Har
de granskade foljt faststdllda regler och rutiner? Om en sddan, somjag
kallat meta-granskning, ska ha relevans mdste man vara nagotsanar
sdker pa att regelfoljandet leder till effektivitet. Detta tas savitt jag kan
forsta for givet. Jag har inte i nagon granskningsrapport sett en dis-
kussion om problemet.
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Om revisionen kommer sa ldngt att man foresldr sanktioner
(anmérkning eller vdgrad ansvarsfrihet) i revisionsberittelsen, ska
denna som alla andra fullméiktigedrenden beredas innan den kan tas
upp for beslut. I normalfallet bereds drenden av kommunstyrelsen,
men eftersom kommunstyrelsen dr féremal for revisorernas gransk-
ning har det ansetts opassande att styrelsen bereder ansvarsédrendet. I
de flesta kommuner, ddribland Skinnskatteberg, dr det fullmiktiges
presidium som skoter beredningen.

Att drendet bereds innebér dels att man ser till att alla formella krav
uppfylls pa beslutsfattandet i fullméktige. Om det riktas anmarkning
eller om ansvarsfrihet inte tillstyrks ska man i beredningen inhdmta
yttrande fran de klandrade. Sddana yttranden ska vara skriftliga och
alla fullméktiges ledaméter ska fa del av dem. Vidare ska beredningen
mynna ut i ett motiverat forslag till beslut. Det dr framst i det sista
avseendet som det dr viktigt att beredningen gors av nagon eller nagra
som inte sjdlva &dr foremal for ansvarsprovningen. Daremot &r det for-
stds sa, att dven i fullmaktiges presidium aterfinns de partier som
ocksd befolkar styrelsen och ndmnderna. Liksom partitillhorigheten
knyter ihop olika andra politiska organ ar risken 6verhidngande for att
ocksa fullméktigepresidiets oberoende &r en chimdr.

Att se till att beslutsprocessen blir formellt riktig i fullméktige och
att inhdmta yttrande fran den eller dem som klandras i revisionsbe-
réttelsen innebar i och for sig inga integritetsproblem. Det skulle vem
som helst kunna skota. Daremot blir det kénsligare ndr man ska ldgga
fram ett motiverat beslutsforslag. Erfarenheten fran Skinnskatteberg
visar att man ibland lagt ned stor moda och till och med kostnader for
att astadkomma ett motiverat beslutsforslag (det har handlat om att
foresla att revisionens forslag ska avslas).

Ijust Skinnskattebergs fall har intresseorganisationen SKL blivit in-
dragen i ansvarsprocessen. Och just i det fallet var det i beredningen
av ansvarsdrendet i fullmiktige som det pd nagot sitt etablerades en
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kontakt mellan fullméktiges presidium och SKL:s enhet for revisions-
fragor. Detta beskrivs ingaende i kapitel 5. Det har da visat sig, atmin-
stone i det aktuella fallet, att SKL i likhet med de sakkunniga bitrddena
frdn revisionsbyrderna, har en benédgenhet att ge sitt stod till kommu-
nens politiska ledning snarare &n de fortroendevalda revisorerna.

I kapitel 2 redogjorde jag for tre ansvarsfall som varit viktiga under
de tva mandatperioder jag varit med i sviangen. Det forsta handlade
om ett byggprojekt. Kommunen byggde ett nytt vattenverk och en
milslang ny vattenledning. Fullmaktige fick beslutsunderlag som vi-
sade sig grovt felaktiga. Man valde en form av upphandling som
“rundade” lagen om offentlig upphandling och sist och slutligen sak-
nade man kontroll 6ver kostnaderna. Nér projektet var klart hade det
kostat mer dn dubbelt sa mycket som i de kalkyler som lag till grund
for det forsta beslutet.

Det andra fallet handlade om att kommunstyrelsens ordforande till
sig fatt utbetalt for stora arvoden. Forvaltningsratten hade underkant
ett beslut om att hoja arvodet. Nagra atgarder for att ritta beslutet om
det hogre arvodet vidtogs inte. Forst tio ménader efter domstolsbeslu-
tet var de for hoga beloppen aterbetalda.

Det tredje fallet rérde en inspektion som Skolinspektionen gjort. In-
spektionsrapporten handlade om hur kommunstyrelsen som ansvarig
huvudman f6r skolan skotte sitt uppdrag. Det blev underként pa flera
punkter, dér verksamheten inte uppfyllde skollagens krav. Inga atgar-
der vidtogs, och drendet kom inte ens till ansvariga politikers kdnne-
dom. Myndigheten forlingde da tidsfristen, men nér da vidtagna at-
gdrder redovisades blev de inte godkdnda och kommunen hotades
med vite om inte en godtagbar forbédttring skedde.

Fall nummer tva visade sig pa flera sitt annorlunda 4n de bada
andra. For det forsta géllde det kommunens ledande politiker person-
ligen, och kom dérfor att pa ett sarskilt sitt att riktas inte mot kollek-
tivet utan mot den styrande koalitionen. For det andra var det svérare
dn i de bada andra fallen att atminstone i korridorpolitiken skylla pa
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nagon annan. Felaktigheterna i bade vattenledningsfallet och i skolin-
spektionsfallet kunde ldttare skyllas pa fel begédngna i forvaltningen.
Detta gillde formodligen sérskilt i det stora och tekniskt lite krangliga
vattenledningsfallet. Nar det géllde vattenledningen var ocksa oppo-
sitionen medskyldig eftersom alla beslut fattats i partipolitisk enighet.
Bade i arvodesfragan och i fragan om skolinspektionen kunde oppo-
sitionen svdra sig fri, eftersom man svivat i total okunnighet om saval
de felaktiga utbetalningarna som inspektionens beslut.

Arvodesfallet blev dérfor pa ett helt annat sétt &n de bada andra
fallen hotande for den politiska ledningen i kommunen. Detta kan s&-
kert forklara manga av de hinder som kom att resas senare i proces-
sen. [ stort sett dr inget bevisat, utom utfallet. Vi kan konstatera att just
i arvodesfallet blev det ett mycket stort antal hinder uppresta. Om
detta berodde pa att kommunens politiska och administrativa ledning
satte till alla klutar och mobiliserade diverse nétverksresurser &dr inget
som kan ledas i bevis hdr. Men jag skulle gédrna se nagon som kan
komma med en alternativ forklaring.

I tabell 4 har jag forsokt sammanfatta dessa hinder i olika steg av
ansvarsprocessen. Det hela &r lite stiliserat, och till det sista steget, val-
jarnas stallningstagande, har vi annu inte kommit fram. Det sker forst
den 9 september 2018. En annan avvikelse fran det faktiska forloppet
ror det sakkunniga bitrddets medverkan. I huvudsak anlitades inte bi-
tradet for denna granskning utan den genomférdes av revisorerna
sjdlva. De problem som uppstod i relationen till bitrddet blev sérskilt
akuta forst efter att den formella ansvarsprocessen avslutats, under
hosten 2016, och rorde sakligt andra granskningar.
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Tabell 4 Hinder i ansvarsprocessen

Moment

Problem

Revisionen granskar

Sakkunniga bitridets
medverkan

Revisionsberittelse

Beredning av
ansvarsirendet

Fullmiktigedebatt

Beslut om anmirkning eller
vigrad ansvarsfrihet

Revisionens information till
medborgarna

Viljarna tar stillning

Politiska patryckningar pa enskilda
revisorer
Angeldgen vara kommunledningen till

lags. Metagranskning istéllet for
effektivitet

Revisorer fran majoritetspartier skriver
egna “friande” revisionsberattelser

Fullmaktiges presidium fér stod fran SKL
om hur revisionsberéittelsen ska bemotas

Beskyllningar om partipolitiskt agerande
frén majoritetens ledamoter

Inga ytterligare konsekvenser

Kommunforvaltningen stoppar
webpublicering

Alla partier lika ansvariga. Gar €j att ta
stéllning

Det hér ar alltsd en ndgot konstruerad hinderbana, men som 1i sina

huvuddrag bygger pa erfarenheterna fran arvodessaken. Jag ska i det

fortsatta diskutera i mer allménna ordalag vad som skulle kunna
goras at dessa hinder. Jag lamnar ddrmed Skinnskattebergs kommun,

men jag har latit kommunen pa det hér séttet bidra med material till

vad man kan se som ett “varsta mojliga fall”. Detta varsta-fall aterges

i tabellen.

88



Henry Bck

Good fences make good polities

Rubriken &r en parafras pd ordspriket “Good fences make good
neighbors”?” och skulle kunna Oversittas ”"Bra staket skapar bra
styressitt”. Har ska jag ytterligare stilisera den process som éatergavs
itabell 4. Det handlar alltsd om en fiktiv politisk kommunledning som
hotas av en politisk skandal om revisorerna prickar den ledande
politikern, om fullmaktige ansluter sig till prickningen och om
medborgarna far reda pa vad som har hant.

Pa vilket sitt kan en sddan olycksbadande utveckling stoppas eller
hejdas. I figuren ser vi kommunledningens nitverk som kan utnyttjas
i ett sadant syfte. De olika aktorerna kan pa olika sétt bidra till att
stoppa, hejda eller lindra det hotande angreppet. Overst i figuren
finns de aktorer som dr férenade med ledningen av partiband. Om
den styrande koalitionens revisorer kan férmas att stdlla upp och
stoppa/hejda/lindra ¢vriga revisorers handlande, om samma parti-
ers fullmiktigeordforande kan foresld att fullméiktige inte gar med pa
prickningen, om samma partiers fullmdktigeledamoter agerar mot
prickningen och kritiserar revisionen, samlar de pa sig podng som ar
till nytta for deras politiska framtid.

Léangst ned finns kommunforvaltningen. Om foérvaltningen forso-
ker hejda spridningen av information till allménheten om revisorer-
nas prickning, tjdnar forvaltningen in poang som &r till nytta for det
framtida samarbetet med den politiska ledningen. Det kan ocksa vara
sd att man handlar pa grund av den politiska ledningens auktoritet.
Man lyder helt enkelt order.

17 Wolfgang Mieder (2004) sparar talesittet till 1600-talet I flera olika kulturer och
sprak. Pa engelska har det blivit kdnt genom Robert Frosts dikt “Mending wall”
(1916).
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Figur 1 Hur kan nitverket anviandas for att bromsa en prickning fran
revisionen?

Majoritetens
revisorer,
presidie-

ledamoter och

KF-ledamoter

En politisk
framtid

Politisk
kommun-
ledning

Revisions-
byran

Framtida affdrer Ej nedsvdrtad av
skandal

Kommun- Auktoritet:
forvaltningen lyder order

Cirkeln till vanster i figuren representerar den revisionsbyra som bi-
trader de valda revisorerna. Det kan ligga i byrans ekonomiska in-
tresse att tona ned kritik mot den politiska kommunledningen.
Kanske ska man i framtiden gora afférer.

Till hoger aterfinns intresseorganisationen SKL. Om vi antar att
den politiska ledare det &r fraga om ocksa har positioner i organisat-
ionen, ligger det i dess intresse att viarna hen. Fortsatt goda relationer
kan vara en drivkraft. Att undvika en eventuell skandals smittoeffek-

ter kan vara en annan.
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Fragan &r nu: Skulle det gé att placera ut nagot eller nigra stangsel i
det hir nitverket som skulle kunna géra den kommunala revisionen
effektivare? Det som mest har diskuterats, ocksa pa flera stillen i den
hér skriften dr den partipolitiska tillsittningen av de fortroendevalda
revisorerna. Hédr kunde det bli ett litet staket mellan den politiska
ledningen och den 6versta bollen i figuren.

Men det dr viktigt att komma ihag, att om vi lyckas klippa partiban-
den till revisorerna, kvarstar partibanden med det beredande fullmék-
tigepresidiet och det beslutande fullmiktige. Nagon av-partifiering av
ansvarsprocessen blir det sannerligen inte frdgan om. Vanligtvis har
man i debatten forestéllt sig att om man vill klippa partibanden med
revisorerna, sa far man lov att &ndra pa huvudmannaskapet for kom-
munrevisionen. Nagon annan dn kommunen sjdlv borde vara huvud-
man for revisionen. Det skulle vl atminstone tillfredsstélla den f d ge-
neraldirektor i Riksrevisionsverket, som viikapitel 1 hordes utbrista att
det var ” Avskyvért att kommunerna granskar sig sjalva”.

Vilka skulle da kunna vara alternativa huvudmén? Jag ser tva moj-
ligheter. Antingen far man s& som man gor idag med det sakkunniga
bitradet upphandla tjansten av ndgon revisionsbyrd, eller sa skulle sta-
tenkunna ta pa sig uppgiften att vara huvudman. Som det nog framggtt
med all onskvérd tydlighet i diskussionen i kapitel 4 &r jag mycket tvek-
sam till att overlata en sa kritisk uppgift pd de kommersiella multinat-
ionella konsult- och revisionsbyrderna. De visar sig vara alltfér ange-
ldgna om sina framtida affarsmojligheter for att vara kritiska. Man biter
som bekant inte den hand som foder en.

Mot staten som huvudman kan sdkerligen ocksa invandningar resas.
Staten av idag bedriver inte sjdlv sarskilt mycket egentliga verksamheter.
De flesta myndigheter vill helst se sig som kunskapsorganisationer. Helst
vill man konstruera “hands-off auto-pilot” system, dér incitamentsstruk-
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turer pa ett automatiskt satt styr nagra andra aktorer - gédrna kommu-
nerna.’® Och nidr man ser pa verksamheter som staten direkt svarar for
(till exempel Forsdkringskassan, Polisen, Arbetsformedlingen) framstéar
de inte som under av effektivitet. En annan invandning vore att det skulle
vara en inskrankning av den kommunala sjdlvstyrelsen.

I den tidigare refererade artikeln av Munters och Olsson (2011) finns
ett intressant inspel. De foresldr att man skiljer pa granskningen av ra-
kenskaperna, ddr revisionsbyraerna kunde fa hallas, och forvaltnings-
revisionen som skulle bedrivas av kommunalférbund med fortsatt for-
troendevalda revisorer. Kommunalférbunden skulle kunna dgna sig at
mer regionala granskningar av t ex en och samma verksamhet i flera
kommuner. De skulle ocksa bidra till att det uppstar armliangds avstand
till de egna hemmapolitikerna.

Just bibehallandet av de lokalt foérankrade valda revisorerna ar ett
viktigt inslag i idén. Jag tror att den lokala férankringen, kdnnedomen
om savil kommunen som lokalsamhiille som kommunen som politisk-
administrativ organisation &r ett vitalt intresse for en effektiv gransk-
ning och kontroll. Jag tror aldrig att konsulter frdn privata byraer eller
statliga kommunrevisorer ndgonsin ens skulle ha fatt syn pa de viktiga
fragor som vi under de senaste mandatperioderna dgnat uppmérksam-
het hos oss i Skinnskatteberg.

Finns det nagot annat sitt att bibehélla denna lokala forankring, men
med avklippta partiband? Jag har vid nagot tillf4lle kastat ut tanken om
lottning. Ett problem som har fatt en viss uppmarksamhet i debatten dr
den bristande sociala representativiteten i revisionsgrupperna. De be-
star mest av pensionerade infodda méan. Det &r fa yrkesverksamma,
kvinnor, invandrare och arbetare med i revisionsgrupperna. Lottdrag-
ning bland medborgarna skulle radikalt atgédrda representativitetsbris-
ten. Men fragan &r forstds om man genom lottdragning skulle f3 till-

18 En utmarkt analys av denna “megatrend” gors av Dunleavy (1991).
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rdckligt intresserade revisorer. Och hur skulle man tvinga dem att ut-
fora denna medborgerliga plikt? Ett jurysystem dér intresserade med-
borgare fick anméila sig till en lista varifrdn revisorerna togs ut genom
lottdragning vore kanske en modell. Men fragan &dr om tillrdckligt
manga skulle skriva upp sig pa en sadan lista, och om nagra nu gjorde
det, skulle man inte forvinta sig samma sociala skevheter som idag?

Om jag skulle tvingas vilja mellan dagens modell, revisionsbyraerna,
staten, kommunalférbund eller lottade juryer, tror jag att jag i alla fall
skulle vilja staten, men kompletterad med lokalt valda revisorer. Aven
om partibanden inte klipps av skulle staten som huvudman &ndd med-
fora att ett visst avstand skapas. Statliga organ med lokalt fortroende-
valda beslutsfattare 4r inte en total nyhet i det svenska systemet. I skatte-
vasendet fanns forr lokala taxeringsnamnder. I ligre domstolar finns lo-
kalt valda ndmndeman som lekmannadomare. Ett tag var lansstyrelserna
organiserade med styrelser valda av landstingen. Kanske kan en statlig
representant i revisionsgrupperna ges en beslutsméssig sarstéllning. Och
ett statligt kommunrevisionsverk skulle kunna ha granskningsresurser
som ersétter de multinationella konsult- och revisionsbyrderna.

Om privata byrder dven fortsittningsvis ska medverka i den kom-
munala revisionen, pd nagot annat sétt &n den rena siffergranskningen,
borde man gora en strikt atskillnad. De foretag som ldgger anbud pa att
utfora granskningar &t kommunalrevisionerna borde inte tilldtas ha na-
gon annan konsultverksamhet. Risken att forlora framtida konsultin-
takter innebér en alltfor stor korruptionsrisk.

En statlig myndighet skulle ocksa kunna ta 6ver den utbildnings-,
utvecklings- och radgivningsverksamhet som nu en alltfor liten organi-
sation inom SKL svarar for. Det borde finnas mojligheter bade till en
mer resursstark och mer sjdlvstindig organisering.

Partipolitiseringens nuvarande former &r ocksa pa annat sitt ett hin-
der for ett effektivt ansvarsutkrdavande. Problemet ligger i att ansvar
vanligen om det utkrdvs, utkrdvs av ett kollektiv bestdende av sdvail
styrande parti(er) och opposition. Losningen pa detta vore forstés ett
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inforande av parlamentarism i kommunerna, pa det sitt som det &r
mojligt i Norge och pé det sétt de flesta kommuner i England har orga-
niserat sig. Gatfullt nog har det visat sig stort omojligt att ens forsoksvis
infora ett sddant system i Sverige. Jag tror att vi far véanta pa parlament-
arismen.

I vantan pa den, skulle man kunna nirma sig problemet genom att
revisionen riktar sina anmérkningar/avstyrkt ansvarsfrihet inte mot
styrelsen eller en ndimnd i dess helhet. Istéllet borde det vara mojligt att
rikta sanktionerna direkt mot “majoriteten” i styrelsen/namnden. Det
ar nog sa, att detta redan dr majligt. Sanktioner kan redan idag riktas
mot enskilda fortroendevalda, och vad dr majoriteten annat dn en gupp
enskilda fortroendevalda. I flera skrifter fran SKL, bland annat den nor-
merande “God revisionssed” sdgs att sanktioner i undantagsfall kan
riktas mot enskilda fortroendevalda. Men nagot lagstod for en sddan
begransning kan jag inte se att det finns.

Slutligen nagra ord om sanktionernas tandloshet. Det dr frustre-
rande att ta sig igenom ansvarsprocessens hinderbana for att nd fram
till att ndgon eller nigra végras ansvarsfrihet, och det visar sig att det i
sista vdandan inte dr annat &n ett slag i luften. Jag tycker att man borde
Overviga ett obligatorium for den eller de valda som inte fatt ansvars-
frihet att avga.

Slutligen kan man fraga sig varfor vi (jag) tragglar om detta. Jag in-
ledde hela den hir texten med att peka pa det stora behovet av legiti-
mering av den lokala demokratin. I 6vervdgande huvudsak deltar inte
medborgarna i det lokala politiska systemet. De allra flestas deltagande
inskranks till att de under sin livstid ett 10 - 15-tal ganger ligger en val-
sedel i en lada. Missnoje med den service kommunerna levererar tillhor
ocksa vardagen. Genomskinlighet och verksamma mgjligheter att av-
sdtta valda som inte klarar sin uppgift blir da den enda kvarvarande
legitimeringsmekanismen. Omtanke om den kommunala demokratin
ar motivet till tragglandet om den kommunala revisionen.

Om de sju aren: Det har i vart fall varit larorikt.
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