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Yttrande i anledning av revisorernas granskningsrapport

1. Inledning

Kommunens revisorer har genomfért en granskning (nedan kallad
granskningsrapporten) av ansvar och befogenheter bade i den politiska organisationen
och befogenheterna inom den foérvaltningsmodell som inforts i| Gavle kommun. Den
nuvarande forvaltningsorganisationen (FOGen) tradde i kraft den 1 januari 2019 och
innebar att namndernas forvaltningar numera organiseras i sektorer. Vissa sektorer

svarar for flera namnders verksamhetsomrade. Sektorerna bildar en férvaltning.

2. Ansvaret for de anstallda i Gavle kommun

2.1 Revisorernas granskning

Revisorernas instéllning ar att kommunstyrelsen ar utférarnamnd avseende
forvaltningsstdod. Med forvaltningsstod avses stod genom anstéllda att utfora
verksamhet. Detta innebar att nAmnderna ar bestéllare av forvaltningsstod. Pa sa satt
finns det i realiteten en bestallar- och utférarmodell som inte ar tillrackligt tydliggjord i
de av fullmaktige antagna reglementena. Ett exempel ar kommunstyrelsens beslut att
infora en gemensam vikarieanskaffning for anstallningar under sex manader
(bemanningsenheten). Beslutet innebar, enligt revisorerna, att ett bestallar- och
utférarsystem inférdes redan innan 2018 ars reglementen tradde i kraft.

Bemanningsenheten har ett utféraransvar som innebar att svarar for utférandet av
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bemanning, rekrytering och tillsattning utifran verksamhetens bestallningar. Ett
liknande system inférdes ar 2021 nar kommunfullmaktige inrattade en gemensam

kompetensférsérjningsenhet.

2.2 Kommunstyrelsens bedémning

| och med 2018 ars kommunallag har det tydliggjorts att fullmaktige kan besluta ett en
namnd ska tillhandahalla tjanster &t en annan ndmnd (Jfr. 6 kap. 2 § 4 KL). Ett vanligt
exempel i manga kommuner ar forhallandet mellan exempelvis en socialndmnd och en
omvardnadsnamnd. Socialnamnden beslutar om insatser och omvardnadsnamnden
verkstaller insatserna. Revisorerna anser att reglementena behdver revideras och att
man i reglementena inforlivar ett bestallar- och utférarsystem avseende anstallda.
Kommunstyrelsen delar inte den uppfattningen. Styrelsen enbart ar "anstallande
myndighet”. Nar en chef pa en sektor valjer att anstalla en person anvander sig chefen
av kommunstyrelsens delegationsordning. Det ar inte heller riktigt att det ar
kommunstyrelsen som ska tillhandahalla personal till de olika nd&mndernas
verksamheter. Det ankommer pa namnderna att sjalva tillsatta de resurser som kravs
avseende personal. Namnderna ska med andra ord inte avropa nagot behov av
personal hos kommunstyrelsen i annat fall an d& anstallningen understiger sex

manader.

| Gvrigt tillgodoser kommunstyrelsen de évriga namnderna med vitt skilda former av
“férvaltningsstéd”. Det kan handla om allt ifran tekniskt utrustning och

verksamhetssystem till stod i rekryteringsprocessen.

2.3 Kommunstyrelsens atgarder

Kommunstyrelsen anser att styrelsens eget och 6vriga namnders reglementen ar
tydliga vad galler ansvarsfordelningen namnderna emellan. Nagot behov av en uttalad
bestallar- och utférarmodell saknas eftersom det redan idag framgar i reglementena
vilken verksamhet styrelsen ska bedriva och vilken verksamhet namnderna ska
bedriva. De problem som funnits kopplade till bemanningsenheten I6ses inte genom att

andra i nagot reglemente utan handlar snarare om att hitta fungerande processer.
2.4 Sammanfattning

Sammanfattningsvis anser kommunstyrelsen att nagon uttalad bestallar- och
utférarmodell inte ska inforas. Ett reglemente ska i huvudsak reglera namndernas

verksamhet och arbetsformer, vilket de gér idag. Revisorernas uppfattning att
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kommunstyrelsen ska tillhandahalla férvaltningsstod avseende anstallda ar felaktig.
Varje namnd avgor sjalv, inom ramen for sin budget, vilken personal behévs och med

stdéd av kommunstyrelsens delegationsordning beslutar de om anstallning.

3. Befogenheter inom forvaltningsorganisationen

3.1. Revisorernas granskning

Revisorerna konstaterar att det bade i det gemensamma reglementet och i
kommundirektérens instruktion framgar att denne ar férvaltningschef for kommunens
enda forvaltning. Eftersom namnderna numera inte har nagon egen forvaltning, och da
kommundirektéren ar forvaltningschef, gar det inte att jamstalla sektorcheferna med
forvaltningschef i kommunallagens mening. Det innebéar i grund och botten att en
sektorchef har nagon ratt att vidaredelegera sitt beslutsmandat eftersom
kommunallagen féreskriver att enbart en forvaltningschef har ratt att vidaredelegera sin

beslutanderatt.

| kommunstyrelsens delegationsordning finns en delegation till kommundirektoren att
besluta om mindre omorganisation av forvaltningen men att det saknas en narmare
beskrivning av vad som avses med begreppet "mindre”. Det framgar inte heller i
styrelsens delegationsordning om anstallningar som understiger sex manader ar ett
beslut eller verkstallighet som inte kraver en uttrycklig delegation. Revisorerna anser
ocksa att delegation till "7narmaste chef’ respektive "6verordnad chef” behdver
fortydligas sa att det gar att utlasa vem som faktiskt ar delegat genom att exempelvis

ange en tjanstetitel eller tjiansteman i delegationsordningen.

Revisorerna konstaterar ocksa att delegationsbeslut inte anmals. Exempelvis hade
beslut om avsked respektive uppsagning fattats under férsta halva av ar 2022. Inga av

dessa beslut har anmalts till styrelsen.

| anledning av ovanstdende rekommenderar revisorerna styrelsen att

delegationsordningen ses dver i nu berdrda delar.

3.2. Kommunstyrelsens bedémning

Férvaltning och férvaltningschefer

Begreppet [att] férvalta (verb) betyder att ha ansvar fér nagot [vardefullt] och att forvalta
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nagot gér man vanligen i en férvaltning (sub.). En kommun kan inte géra nagot av sig
sjalvt. Det behdvs nagot — ett organ — som fullgér (férvaltar) kommunens olika
uppgifter. Det beror pa att Kommunen inte ar nagonting annat an en juridisk person,
som via sitt fullmaktige inrattar namnder (férvaltningsmyndigheter) att fullgéra det som
ankommer pa Kommunen som rattssubjekt. Av 3 kap. 4 § kommunallagen framgar
darfor att fullmaktige ska tillsatta de ndmnder som behdvs for att fullgéra kommunens
uppgifter enligt lag och foér dvrig verksamhet. Fullmaktige ska sedan anta reglementen
om namndernas verksamhet och arbetsformer. Det ar genom reglementet som
fullmaktige dverfor ansvaret fér nagot — dvs. férvaltandet av en kommunal
angelagenhet - genom att precisera deras verksamhet och arbetsformer. Inom ramen
for detta ansvar, som namnden blivit alagd av fullmaktige, ankommer det enkom pa
den aktuella namnden att "besluta i fragor som rér férvaltningen” i de fragor som de ska
ha hand om (6 kap. 3 § KL). Den barande rattspolitiska tanken ar alltsa att kommunens
angelagenheter forvaltas av egna férvaltningsmyndigheter (hamnder) och namnderna
har ensamt radighet dver det de forvaltar. Tanken om att varje kommunal ndmnd har

en egen forvaltning, i rattslig mening, kommer till uttryck pa flera satt i kommunallagen.

Vidare framgar det av 7 kap. 1 § KL att direktéren ska vara chef for den férvaltning som
finns under styrelsen (dvs. styrelsens egen forvaltning). Likasa ska styrelsen faststalla
en instruktion om hur direktéren ska leda forvaltningen under styrelsen. Den forvaltning
som finns under styrelsen ar enkom styrelsens egen férvaltning och inte dvriga
namnders forvaltning — och vice versa. | instruktionen ska styrelsen ta stallning till om
direktdren ska vara chef éver de andra forvaltningscheferna. | Gavle kommuns
instruktion for kommundirektéren anges att denne ar chef for dvriga sektorchefer. Det
framgar ocksa att kommundirektéren ar forvaltningschef ver kommunens enda
forvaltning. Har talar vi om Gavle kommuns organisatoriska férvaltning och inte om
namndernas juridiska forvaltning av de uppgifter de blivit alagda att skéta av
fullmaktige (Jfr. 6 kap. 3 § KL). Att kommundirektéren ar férvaltningschef ar alltsa av
organisatoriska skal eftersom sektorerna tillsammans bildar en gemensam “férvaltning”
— organisatoriskt men inte juridiskt. Eftersom styrelsen ska leda och samordna
férvaltningen av kommunens angeldgenheter (6 kap. 1 § KL) blir kommundirektéren

styrelsens férlangda arm.

Sektorchefernas uppdrag ar att leda och férdela arbetet inom sektorns

verksamhetsomrade: dvs. att leda férvaltningen av namndens egna angelégenheter.
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Aven om sektorcheferna inte bar titeln forvaltningschef &r de anda, givet innehallet i
deras tjanst, att likstélla med den chef som leder ndAmndernas faktiska verksamhet
(férvaltning). Med andra ord kan saken uttryckas sa att kommundirektdren ar den den
kommunala férvaltningens samlade férvaltningschef och ansvarar for kommunens
samlade angelagenheter som forvaltas av de olika sektorerna. Sektorcheferna ar i
kommunalrattslig mening férvaltningschefer och har s.a.s det operativa ansvaret for sin

sektor och de enskilda namndernas verksamhet.

Underforstatt foljder det alltsd av kommunallagen att varje namnd har en egen
forvaltning och att ndmndens férvaltning har en hogsta cheftjansteman — en
forvaltningschef. Kommunallagen uttrycker saken sadan att "namnden beslutar i fragor
som ror forvaltningen [...]” (Jfr. 6 kap. 3 § KL). Den rattspolitiska idén ar alltsa att varje
namnd har en egen forvaltning — eftersom namnden férvaltar ndgot — och namnden ar
ansvarig for denna foérvaltning. Kommunfullmaktige kan dock, pa olika satt, begransa
namndernas inflytande dver den egna forvaltningen. Detta sker genom att fullmaktige
antar reglementen om ndmndernas verksamhet. Pa det sattet kan fullmaktige kraftigt
begransa namndernas mandat i rena forvaltningsfragor; exempelvis i personal- och
arbetsgivarpolitiken, lokal- och inkdpsfragor samt i ekonomi- och
verksamhetsstyrningsfragor. | grund och botten kan fullmaktige géra namndernas
forvaltning overflodiga utan nagot eget beslutsmandat i egna férvaltningsfragor och i

stallet centralisera rena forvaltningsfragor till en sarskild namnd.

Begreppet férvaltning ar alltsa tudelat. A ena sidan utgar kommunallagen fran att varje
namnd har en egen foérvaltning och & andra sidan ar namndernas mandat i rena
forvaltningsfragor i Gavle kommun begransat. Oaktat Gavle kommuns beslutade
organisationsform har varje namnd i Gavle kommun, ur strikt rattslig synpunkt, en egen

forvaltning.

Begreppet forvaltningschef i kommunallagen avser alltsa den person som ar chef dver
namndens forvaltning. Den omstandigheten att Gavle kommun, i reglementen och i
kommundirektérens instruktion, uttalat att kommundirektoren ar forvaltningschef éver
kommunens enda férvaltning medfoér inte att kommundirektoren i strikt mening ar den
rattsligt giltiga férvaltningschefen — aven om denne ar chef éver sektorcheferna. Istallet
ar det sektorcheferna som i rattslig mening ar férvaltningschefer éver namndernas

forvaltningar och kommundirektéren ar chef 6ver den foérvaltning som finns under
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styrelsen. Sektorerna kan alltsa, i juridisk mening, sdgas motsvara namndernas

forvaltningar
Anmélan av delegationsbeslut

Styrelsen delar revisorernas slutsats att det finns brister i anmalningsférfarandet av
delegationsbeslut. Styrelsen ser allvarligt pa detta. Ett delegationsbeslut ska alltid och
undantagslést anmalas och en tjansteman far inte fatta beslut i ett kommunalrattsligt
arende utan att det finns en uttrycklig delegation antingen i delegationsordningen eller i
nagot annat politiskt antaget dokument. Om delegationsbeslut inte anmails till naAmnden
begransas bade allmanhetens insyn och de fortroendevaldas insyn i sin férvaltning.
Detta ar viktigt eftersom en kommun ar en politiskt styrd organisation. Utan delegation
far tjansteman enbart fatta beslut av rent forberedande eller rent verkstallande
karaktar. Kommunstyrelsen kommer darfér under aret att se 6éver delegationsordningen
i sin helhet. Bland annat kommer ett stérre omtag att géras pa de delegationer som
finns pa arbetsgivaromradet och anpassas efter respektive sektors

organisationsmodell.

Vad galler anstallning av personal understigande sex manader gér kommunstyrelsen
féljande bedémning. Den som ar anstalld i en kommun saknar eget beslutsmandat. Det
beror pa att en kommun ar en politiskt styrd organisation. | fraiga om vad som ar ett

beslut i kommunallagens mening framgar foljande i forfattningskommentaren

Kannetecknande for ett sadant beslut ar enligt forarbetena bl.a. att
det foreligger alternativa I6sningar och att beslutsfattaren maste
gOra vissa Overvaganden eller beddémningar. | den kommunala
forvaltningen vidtas en mangd atgarder som inte kan anses som
beslut i lagens mening. Man talar om rent forberedande atgarder
eller rent verkstallande atgarder. Nagra klassiska exempel pa rent
verkstallande atgarder ar avgiftsdebitering enligt en faststalld taxa
och tilldelning av daghemsplats enligt en klar turordningsprincip. Det
far alltsa inte finnas utrymme for sjalvstandiga bedémningar. Sadan

verksamhet ankommer normalt pa de anstallda.

Vad som ar beslut och ren verkstallighet kraver noggranna évervaganden. En namnd
maste i varje enskilt fall dvervaga intresset hos kommunmedlemmarna att kunna

Overklaga beslutet for laglighetsprovning. Nar det galler anstéalining av personal ar det
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typiskt sett ett beslut i kommunallagens mening. Det innebar att fragan om anstallning
av personal som huvudregel maste delegeras och beslutet att anstalla ska alltid
anmalas till namnd. Kommunstyrelsen har dock gjort bedémningen att nagot intresse
av att 6verklaga anstallningar som pagar mindre an 6 manader inte foreligger.
Beddmningen grundar sig i huvudsak pa JO 2004/05 s. 353 och JO 2012/13 s. 430.
beslutet fran 04/05 uttalade JO att anstallning av larare under ett lasar typiskt sett ar ett
beslut i kommunallagens mening — som da ska anmalas till namnd. Vad galler
anstallning av personer under sex manader gor styrelsen den bedémningen att det
snarare ar en ren verkstallighetsatgard som inte behdver delegeras. Givetvis bor den

bedémningen komma till uttryck i nagon form av dokumentation.

| 6vrigt delar kommunstyrelsen revisorernas bedémning att ingen annan namnd an
kommunstyrelsen har mandat att fatta beslut i arbetsgivarfragor — exempelvis beslut

om anstallning, uppsagning eller avsked eller nagon form av disciplinansvar.

3.3 Kommunstyrelsens atgarder

Under 2023 kommer sektor Styrning och stéd att se dver samtliga reglementen och
kommunstyrelsens delegationsordning. Revisorernas granskningsrapport visar att
styrelsen behover vidta atgarder for att férbattra processen kring anmalan av
delegationsbeslut och hur delegationerna ar utformade pa arbetsgivaromradet. Vad
galler fragan om forvaltning och forvaltningschefer kommer styrelsen aven har att se
Over om det ar lampligt att i fortsattningen titulera kommundirektéren som

forvaltningschef och hur begreppet "forvaltning” anvands.

4. Ansvar och uppfoljning av arbetsmiljon i den politiska organisationen
4.1. Revisorernas granskning

Revisorerna anser att arbetsmiljdansvaret i den politiska organisationen ar otydlig.
Bakgrunden till denna beddmning ar att reglementet och rutinen for systematiskt
arbetsmiljdarbete anger att kommunstyrelsen ar ansvarig for arbetsmiljon samtidigt
som kommunstyrelsens riktlinje fér arbetsmiljé och halsa anger att ndmnderna svarar
for arbetsmiljon och efterlevnad av arbetsmiljdlag och andra foreskriver pa
arbetsmiljérattens omrade. Enligt revisorernas bedémning har namnderna ett
arbetsmiljdansvar eftersom arbetsmiljélagen foreskriver att lagen ar tillamplig *foér varje

verksamhet i vilken arbetstagare utfbr arbete fér en arbetsgivares rékning’.
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4.2 Kommunstyrelsens bedémning

Kommunstyrelsen konstaterar att det i de olika styrdokumenten finns vissa otydligheter
i fraga om vem som ar ansvarig for arbetsmiljon. Styrelsen konstaterar ocksa, i likhet
med revisionen, att arbetsmiljolagen galler for varje verksamhet i vilken arbetstagare
utfér arbete fér en arbetsgivare rakning. A ena sidan ansvarar kommunstyrelsen for
medarbetarnas anstalliningsforhallande gentemot kommunen samtidigt som
namnderna & andra sidan bedriver verksamhet och arbetsmiljélagen galler "for varje
verksamhet i vilken arbetstagare utfér arbete for en arbetsgivare rakning”. Styrelsen
kan idag inte med fullstandig sakerhet ta stallning till om ndmnderna, rent juridiskt, har
ett "arbetsmiljdansvar” och hur detta i sddana fall, i rattslig mening, ser ut. Fragan om
namndernas eventuella arbetsmiljdansvar behéver darfor utredas narmare. Vad galler
den arliga uppfdljningen av det systematiska arbetsmiljdarbetet konstaterar styrelsen
forvaltningen missat redovisa detta for ar 2021 men att rutinen annars ar att uppféljning

av arbetsmiljén alltid ska rapporteras till styrelsen.
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