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Abstract 

Swedish municipalities have extensive responsibilities in the implementation of Swedish 
welfare policy, and in local government, a variety of decisions are made on a daily basis 
that affect their residents. These decisions are made by elected officials, delegated to their 
staff, or handled within the framework of “execution”. The ways in which these decisions 
are made have consequences. Decisions in the sense of the Local Government Act are 
decisions made by elected officials or by employees on delegation. Those decisions must 
be documented and can undergo a legal examination by the residents of the municipality. 
The same requirements do not apply to actions that are instead handled within the 
framework of “execution”. 
 
By legislation and practice follows that execution consists of the preparatory and executive 
actions where there is a lack of room for independent assessment. The line between 
decisions in the sense of the Local Government Act and execution is considered unclear, 
and the legislator has provided more or less conflicting statements over the years. 
 
There is evidence that an increasing number of actions are being categorized as 
“execution”, and that the extent and nature of them vary between municipalities. This 
means that the residents of one municipality can follow the decision-making process of a 
matter and conduct a review of the legality of the decision, while the residents of a 
neighboring municipality may not have the same opportunities. This thesis examines how 
leading elected officials and leading civil servants in local government define “execution” 
and how they legitimize the boundary to “decisions in the sense of the Local Government 
Act”. 
 
The results show that there is no uniform definition of execution among the elected 
officials and civil servants who participated in the study, and that the term ”independent 
assessment” is notably absent in the daily operations of the participants in this study. 
Rather, a more pragmatic attitude vis-á-vis ”execution” is observed, with varying 
definitions depending on the context. The boundary to “decisions in the sense of the Local 
Government Act” is drawn in different ways, where factors like political dignity, monetary 
limits and the access to transparency can be crucial. When elected officials and civil 
service workers legitimize the boundary, democratic values such as professionalism, 
efficiency, democracy and local self-governing are used. 

 
 
Keywords: Decisions in the sense of the Local Government Act, execution, delegated 
decision-making, transparency, accountability, neo-institutionalism, decentralisation 

  



 iii 

Innehållsförteckning 
 

1 INLEDNING ................................................................................................................................ 1 

1.1 TOLKNINGEN AV VERKSTÄLLIGHET VARIERAR – OCH KONSEKVENSERNA AV DET .............................................. 1 
1.1.1 Möjligheten till laglighetsprövning .......................................................................................... 2 
1.1.2 Insyn, offentlighet och transparens ........................................................................................ 2 
1.1.3 Ansvarsutkrävande ............................................................................................................... 2 

1.2 EN OTYDLIGHET I LAGSTIFTNINGEN? .................................................................................................. 3 
1.3 DE ANSTÄLLDAS ROLL I BESLUTSPROCESSEN ........................................................................................ 3 
1.4 REN VERKSTÄLLIGHET BAKOM KULISSERNA ........................................................................................... 4 
1.5 SYFTE OCH FRÅGESTÄLLNINGAR ....................................................................................................... 5 
1.6 AVGRÄNSNINGAR ......................................................................................................................... 5 
1.7 DISPOSITION ............................................................................................................................... 6 

2 KOMMUNALLAGENS BESTÄMMELSER OM ”BESLUT” RESPEKTIVE ”REN VERKSTÄLLIGHET” ........... 8 

2.1 VAD SÄGER LAGSTIFTAREN OM ”BESLUT I KOMMUNALLAGENS MENING”? ..................................................... 8 
2.2 VAD SÄGER LAGSTIFTAREN OM ”REN VERKSTÄLLIGHET”? ......................................................................... 8 

2.2.1 Möjligheten till laglighetsprövning .......................................................................................... 9 
2.2.2 Ren verkställighet när det saknas utrymme för självständig bedömning ................................... 9 
2.2.3 Mer kan utgöra ren verkställighet om målsättningarna är tydliga? ............................................. 9 
2.2.4 Anställdas mandat och ren verkställighet ............................................................................. 10 

2.3 REN VERKSTÄLLIGHET I PRAXIS ........................................................................................................ 11 
2.4 EN LÅNG HISTORIA AV FRÅGETECKEN KRING REN VERKSTÄLLIGHET ........................................................... 11 

3 ANSVARS- OCH KOMPETENSFÖRDELNINGEN I KOMMUNERNA .................................................. 14 

3.1 DEN FORMELLA KOMPETENSFÖRDELNINGEN ...................................................................................... 14 
3.1.1 Historisk restriktivitet .......................................................................................................... 14 
3.1.2 Omfattningen av de nuvarande delegationsbestämmelserna ................................................ 15 

3.2 DEN INFORMELLA KOMPETENSDELNINGEN ........................................................................................ 15 
3.2.1 Tjänstepersonernas roll i beredningsprocessen .................................................................... 15 

3.3 SKILDA NORMATIVA IDEAL FÖR HUR SAMARBETET OCH ROLLFÖRDELNINGEN BÖR UTFORMAS .......................... 16 
3.3.1 Politikerskolan och expertskolan ......................................................................................... 16 
3.3.2 Värdekonflikt ...................................................................................................................... 17 

3.4 ROLLFÖRDELNINGEN OCH SAMARBETET ........................................................................................... 17 
3.4.1 Rollfördelningen mellan de förtroendevalda och anställda i lagstiftningen .............................. 18 
3.4.2 Vikten av ett bra samarbete ................................................................................................. 18 
3.4.3 Den gyllene zonen .............................................................................................................. 19 



 iv 

3.5 KOMMUNAL DUALISM SOM LÖSNING? .............................................................................................. 19 

4 ETT NYINSTITUTIONELLT RAMVERK FÖR ANALYS AV HUR GRÄNSDRAGNINGEN DRAS I PRAKTIKEN

 21 

4.1 ETT NYINSTITUTIONELLT RAMVERK ................................................................................................... 21 
4.1.1 Institution och institutionalisering ........................................................................................ 21 
4.1.2 Isomorfism ......................................................................................................................... 23 
4.1.3 Särkopplingen mellan den formella strukturen och praktiken ................................................ 23 
4.1.4 Legitimitet .......................................................................................................................... 24 

4.2 DET OFFENTLIGA ETOSET ............................................................................................................... 24 
4.2.1 Det offentliga etoset ............................................................................................................ 25 
4.2.2 Demokrativärden och ekonomivärden ................................................................................. 25 

4.3 DEMOKRATISKA VÄRDEN I KOMMUNERNA .......................................................................................... 26 
4.3.1 Demokrati .......................................................................................................................... 27 
4.3.2 Ansvarsutkrävande ............................................................................................................. 28 
4.3.3 Insyn .................................................................................................................................. 28 
4.3.4 Rättssäkerhet ..................................................................................................................... 29 
4.3.5 Effektivitet .......................................................................................................................... 30 
4.3.6 Professionalitet .................................................................................................................. 30 
4.3.7 Kommunalt självstyre ......................................................................................................... 31 

4.4 SAMMANFATTNING ...................................................................................................................... 32 

5 METODOLOGISKA AVVÄGNINGAR ............................................................................................. 35 

5.1 STUDIENS DESIGN ....................................................................................................................... 35 
5.1.1 Enfallsstudie ...................................................................................................................... 35 
5.1.2 En explorativ och abduktiv ansats ........................................................................................ 35 

5.2 MATERIALINSAMLING ................................................................................................................... 36 
5.3 GRANSKNING AV DELEGATIONSORDNINGAR ....................................................................................... 37 

5.3.1 Motivet till val av delegationsordningar ................................................................................. 37 
5.3.2 Urval av delegationsordningar ............................................................................................. 38 

5.4 INTERVJUER AV LEDANDE FÖRTROENDEVALDA OCH TJÄNSTEPERSONER ...................................................... 38 
5.4.1 Förutsättningar för urval av kommuner ................................................................................. 38 
5.4.2 Det faktiska urvalet av kommuner ........................................................................................ 38 
5.4.3 Förutsättningar för urval av informanter ................................................................................ 39 
5.4.4 Det faktiska urvalet av informanter ....................................................................................... 40 
5.4.5 Genomförandet av intervjuerna ........................................................................................... 41 
5.4.6 Forskningsetik .................................................................................................................... 42 

5.5 BEARBETNING AV MATERIAL ........................................................................................................... 42 
5.5.1 Reflexivitet ......................................................................................................................... 43 



 v 

6 DELEGATIONSORDNINGARNA SOM STÖD FÖR GRÄNSEN MELLAN ”BESLUT” OCH ”REN 

VERKSTÄLLIGHET” ........................................................................................................................... 44 

6.1 DE INLEDANDE SKRIVNINGARNA I DELEGATIONSORDNINGARNA ............................................................... 44 
6.1.1 Delegationsordningarnas skrivningar om självständig bedömning ......................................... 44 
6.1.2 Delegationsordningarna, målstyrning och interna angelägenheter ......................................... 44 
6.1.3 Delegationsordningarna, gråzonen och mandatet ................................................................. 45 

6.2 ANSTÄLLNING AV PERSONAL I DELEGATIONSORDNINGARNA ................................................................... 45 
6.3 SAMMANFATTNING AV STÖDET FRÅN DELEGATIONSORDNINGARNA ........................................................... 46 

7 HUR HANTERAR LEDANDE FÖRTROENDEVALDA OCH LEDANDE TJÄNSTEPERSONER ”REN 

VERKSTÄLLIGHET” I PRAKTIKEN? ...................................................................................................... 48 

7.1 EN INLEDANDE ILLUSTRATION AV GRÄNSDRAGNINGEN .......................................................................... 48 
7.1.1 Anställning av personal – ett beslut eller ren verkställighet? ................................................... 48 

7.2 MOTSÄTTNINGAR OCH GRÅZONER ................................................................................................... 49 
7.2.1 Motsägelsefulla resonemang? ............................................................................................. 49 
7.2.2 Gråzonsärenden ................................................................................................................. 50 

7.3 NÄR DEN POLITISKA DIMENSIONEN AVGÖR GRÄNSDRAGNINGEN .............................................................. 51 
7.3.1 Den politiska digniteten får avgöra ....................................................................................... 52 
7.3.2 Ren verkställighet under förutsättning att det går bra ............................................................. 53 

7.4 NÄR PROFESSIONEN AVGÖR GRÄNSDRAGNINGEN ............................................................................... 54 
7.4.1 Ryggmärgskänslan som ett tecken på yrkesskicklighet .......................................................... 54 
7.4.2 Sakkunskap väger tyngre än politik ...................................................................................... 55 
7.4.3 Vikten av att professionen får styra ....................................................................................... 57 
7.4.4 Chefens arbetsuppgifter ..................................................................................................... 57 

7.5 NÄR KOSTNADER OCH EFFEKTIVITET AVGÖR GRÄNSDRAGNINGEN ............................................................. 59 
7.5.1 Budget och målstyrning ...................................................................................................... 59 
7.5.2 Beloppsgränser styr omfattningen av ren verkställighet ......................................................... 61 
7.5.3 Vikten av effektivitet ............................................................................................................ 61 

7.6 NÄR VÄRDET AV INSYN AVGÖR GRÄNSDRAGNINGEN ............................................................................. 62 
7.6.1 När insyn skapar legitimitet ................................................................................................. 62 
7.6.2 Oppositionens insyn ........................................................................................................... 63 

7.7 OMKRINGLIGGANDE FÖRUTSÄTTNINGAR FÖR GRÄNSDRAGNINGEN MELLAN BESLUT OCH REN VERKSTÄLLIGHET .... 64 
7.7.1 ”Vad:et, ”hur:et” och balansakten mellan de olika planhalvorna ........................................... 64 
7.7.2 Tillit som en förutsättning .................................................................................................... 65 
7.7.3 Kravet på kunskap ............................................................................................................... 66 
7.7.4 Lagstiftningen en kvarleva från en gammal tid ....................................................................... 67 

7.8 EN FÖRDJUPAD ANALYS AV INTERVJUSTUDIEN ..................................................................................... 67 
7.8.1 Särkoppling när ren verkställighet förhandlas fram ................................................................ 68 



 vi 

7.8.2 Den normativa synen på anställda i förhållande till ren verkställighet ..................................... 68 
7.8.3 En summering av analysen .................................................................................................. 69 

8 AVSLUTNING ............................................................................................................................ 71 

8.1 HUR DEFINIERAS ”REN VERKSTÄLLIGHET” AV LEDANDE FÖRTROENDEVALDA OCH LEDANDE TJÄNSTEPERSONER? .. 71 
8.2 HUR LEGITIMERAR DESSA INDIVIDER SIN SYN PÅ ”REN VERKSTÄLLIGHET” I FÖRHÅLLANDE TILL ”BESLUT I 

KOMMUNALLAGENS MENING”? ................................................................................................................... 72 
8.3 HUR FÖRHÅLLER SIG LEDANDE FÖRTROENDEVALDA OCH LEDANDE TJÄNSTEPERSONER TILL GRÄNSDRAGNINGEN I 

PRAKTIKEN? ........................................................................................................................................... 73 
8.4 FINNS DET SKÄL ATT ÖVERVÄGA EN REFORMERING AV KOMMUNALLAGEN I DE PASSAGER SOM RÖR REN 

VERKSTÄLLIGHET OCH GRÄNSDRAGNINGEN TILL BESLUT? ................................................................................... 74 
8.4.1 En delegerad värdekonflikt .................................................................................................. 74 
8.4.2 En förändrad gråzon? .......................................................................................................... 75 
8.4.3 Den gyllene gråzonen .......................................................................................................... 76 
8.4.4 Kommunal dualism som policyförslag ................................................................................. 77 

8.5 FRAMTIDA FORSKNING ................................................................................................................. 78 

REFERENSER ................................................................................................................................... 80 
BILAGA 1 - URVAL AV DELEGATIONSORDNINGAR ............................................................................... 90 
BILAGA 2 – INTERVJUGUIDE ............................................................................................................... 91 

  



 

 1 

1 Inledning 
Sverige rankas som ett av världens mest decentraliserade länder. Utöver en förhållandevis 

stark självstyrelse ansvarar kommunerna för en rad tunga välfärdsområden som exempelvis 

skola, äldreomsorg och socialtjänst (Ladner et al. 2021). Sålunda fattas det dagligen en mängd 

beslut i kommunerna som har direkt eller indirekt påverkan på dess invånare. Besluten fattas 

av de förtroendevalda, delegeras av de förtroendevalda till de anställda eller hanteras som så 

kallad ”ren verkställighet”.  

 

Till dags dato har tidigare forskning bland annat fokuserat på besluten som är förbehållna de 

förtroendevalda och förtroendevaldas möjligheter att delegera sådana beslut till anställda 

(t.ex. Höök 2000; Höök 2020; SKL 2012). Däremot har mycket lite forskningsfokus riktats 

mot det som i kommunsektorn kallas ”ren verkställighet”, det vill säga de åtgärder som inte 

omfattas av det formella beslutsfattandet. Föreliggande uppsats handlar om hur 

gränsdragningen görs mellan vad som betraktas som ”beslut” respektive ”ren verkställighet”. 

Frågan är underutforskad, vilket är olyckligt sett till frågans vikt. 

1.1 Tolkningen av verkställighet varierar – och konsekvenserna av det 
Det är långt ifrån okänt att man i kommunsektorn gör olika bedömningar av vad som är beslut 

respektive ren verkställighet. Ett ärende som i den ena kommunen är föremål för beslut 

betraktas av en annan som ren verkställighet. Detta framkom bland annat i en granskning av 

delegationsordningar som genomfördes i samband med den statliga utredningen En 

kommunallag för framtiden (SOU 2015:24, 933ff) som gjorde en översyn av 1991 års 

kommunallag. Sådana varierande tolkningar observerades även i en relativt färsk 

magisteruppsats där författaren jämförde olika kommunala riktlinjer för bistånd inom 

äldreomsorgen. I några kommuner ansågs beslut om anhöriganställning utgöra ett beslut med 

hänvisning till socialtjänstlagens bestämmelser, medan andra kommuner tolkade beslut om 

anhöriganställning som ren verkställighet (Wittberg 2019, 44f).  

 

Mot denna bakgrund står två övergripande frågeställningar i centrum för den här studien: Hur 

kommer det sig att kommuner i ett och samma ärende tolkar beslutsfattandet på helt olika 

sätt? Och får sådana skilda tolkningar några konsekvenser? 
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1.1.1 Möjligheten till laglighetsprövning 

Varför är denna gränsdragning viktig och angelägen? Låt mig ge några exempel. I 

Falkenbergs kommun (2023) anses anställning av personal till kommunens verksamheter 

utgöra ett beslut, medan Olofströms kommun (2023) härleder anställningsförfarandet till ren 

verkställighet. Detta är långt ifrån obetydligt. Skilda bedömningar av detta slag riskerar att få 

konsekvenser för möjligheten att pröva lagligheten i besluten. Lite förenklat kan man säga att 

beslut i en kommunal kontext är förbehållet de förtroendevalda, och lagligheten i dessa beslut 

kan överklagas av samtliga kommuninvånare. Rent verkställande åtgärder omfattas däremot 

inte av bestämmelserna om överklagan (SFS 2017:700). Som antytts ovan saknas en skarp 

gräns mellan beslut och ren verkställighet (Prop. 2016/17:171, 207). Kommunerna behöver 

själva avgöra var gränsen ska gå. Konsekvensen blir att anställningsbesluten i Falkenbergs 

kommun (2023) kan laglighetsprövas, medan invånarnas möjlighet till laglighetsprövning 

inskränks i Olofströms kommuns (2023). Gränsdragningen är därmed viktig. 

1.1.2 Insyn, offentlighet och transparens 

Skiljelinjen mellan ”beslut” och ”ren verkställighet” aktualiserar inte bara frågan om 

möjlighet till laglighetsprövning, utan även frågor som rör insyn, offentlighet och transparens. 

Det är värden som brukar anses vara grundläggande inom svensk förvaltningstradition (SFS 

1949:105; Montin & Granberg 2021, 31f). Eftersom tanken, enligt förarbetena, var att ren 

verkställighet skulle utgöras av förberedande eller verkställande åtgärder (Prop. 2016/17:171, 

207), återfinns inga krav på dokumentation av eller redovisning i dessa fall (SFS 2017:725). 

Allmänhetens möjlighet till insyn i kommunens arbete riskeras därför – eller i vart fall 

varierar – när kommuner tolkar beslut och ren verkställighet på olika sätt. 

1.1.3 Ansvarsutkrävande 

Även möjligheten till ansvarsutkrävande brukar anses utgöra en grundläggande demokratisk 

princip (Erlingsson et al. 2022, 25, 123), vilket aktualiseras med kommuners olika 

bedömningar av beslut respektive ren verkställighet. Själva grundbulten i den svenska 

representativa demokratin är att medborgarna väljer representanter till de parlamentariska 

församlingarna (SFS 1974:152). Eftersom beslutsfattandet i kommunen är förbehållet de 

folkvalda, finns krav på återredovisning av samtliga beslut som delegeras till de anställda 

(SFS 2017:725).  
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Detta gäller dock bara beslut i kommunallagens mening. Det som faller inom ramen för ren 

verkställighet behöver inte återredovisas. När tolkningen av vad som utgör ”beslut” respektive 

”ren verkställighet” varierar mellan kommunerna, riskerar således nämndernas kontroll över 

verksamheten att variera. I praktiken innebär det att invånarna i en kommun skulle kunna 

anses ha ett större indirekt inflytande över kommunens arbete genom sina folkvalda 

representanter, än vad man har i en annan kommun där fler ärenden hänvisas till ren 

verkställighet. I förlängningen kan det få konsekvenser för ansvarsutkrävandet, eftersom det 

endast är de förtroendevaldas mandat som kommuninvånarna på valdagen har inflytande över. 

1.2 En otydlighet i lagstiftningen? 

Sammantaget spelar alltså gränsdragningen mellan ”beslut” och ”ren verkställighet” en roll 

för möjligheten till laglighetsprövning, insyn och ansvarsutkrävande. Därför är det 

anmärkningsvärt att skiljelinjen mellan beslut i kommunallagens mening och ren 

verkställighet inte anses vara glasklar, något som uppmärksammats av både lagstiftaren och 

den juridiska expertisen (t.ex. Dahlman et al. 2022, 345; Prop. 2016/17:171, 207; JO 2004/05, 

353). Inte sällan uppmärksammas detta förhållande även i inledningen till kommunernas 

delegationsordningar (t.ex. Orust kommun 2023, Lunds kommun 2023).  

 

Som följd av otydligheten överlämnas det således i praktiken till kommunerna själva att 

hantera denna gränsdragning. Följden blir olika tolkningar i olika kommuner – med de 

konsekvenser det har för möjligheten till laglighetsprövning, transparens och 

ansvarsutkrävande. Därför är en nyckelfråga att bättre förstå hur beslutsfattarna resonerar när 

dessa gränsdragningar aktualiseras i kommunerna. Vad tycker de förtroendevalda är rimligt att 

lämna över till tjänstepersonerna att hantera inom ramen för ren verkställighet? 

1.3 De anställdas roll i beslutsprocessen 

En viktig bevekelsegrund för studien är att det finns tendenser till att alltmer härleds till ren 

verkställighet i kommunerna. Av förarbetena till nuvarande kommunallag framgår att 

anledningen till detta troligtvis handlar om att det uppfattas som effektivt, men även – vilket 

ovan konstaterats – att det hänger samman med att gränsen till beslut är otydlig (SOU 

2015:24, 305; jfr. SKL 2012, 24). Anställda har ingen formell beslutanderätt i kommunerna1, 

 
1 Av kommunallagen följer ingen formell beslutanderätt för anställda. Det återfinns däremot i viss 
speciallagstiftning, där anställda tilldelats formell beslutanderätt (t.ex. SFS 2010:800). 
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men av praxis framgår att förberedande och verkställande arbete till stor del utförs av de 

anställda mot bakgrund av den arbetsfördelning som krävs för att den kommunala 

verksamheten ska fungera (SOU 2015:24, 252, 304). Det innebär att tjänstepersoner inom 

ramen för ren verkställighet numera hanterar ärenden som tidigare exklusivt varit förbehållet 

de förtroendevalda (Prop. 2016/17:171, 207f). 

 

Om fler åtgärder härleds till ”ren verkställighet”, och om omfattningen av och arten av dessa 

varierar, menar jag att det blir intressant att även rikta uppmärksamhet mot de kommunala 

tjänstepersonernas resonemang kring denna utveckling. Med anledning av den 

professionalisering som kommunerna genomgått, den komplexitet som byggts in 

verksamheterna och de förtroendevaldas beroende av de anställdas kunskap och expertis i 

beslutsprocessen (t.ex. SOU 2015:24, 167; Hysing och Olsson 2012, 128f), kan man tänka sig 

att tjänstepersonernas bedömning får betydelse för den faktiska hanteringen av 

gränsdragningen mellan beslut och ren verkställighet. 

 

Därutöver finns tendenser till att allt fler ledande tjänstepersoner anser att komplexiteten i 

besluten på kommunal nivå fordrar att experter inom respektive område borde få ett större 

mandat i beslutsfattandet. Tjänstepersoner anser i ökad utsträckning att politiker inte har 

tillräcklig kunskap för att fatta dessa beslut (Johansson 2018, 109ff, 124f). Det formella 

beslutsfattande i kommunen bygger på demokratiska principer, men om andra värden fått 

fäste hos de tjänstepersoner som verkar inom ramen för den kommunala kontexten, finns 

ytterligare motiv till att rikta uppmärksamheten mot de ledande, kommunala 

tjänstepersonerna. 

1.4 Ren verkställighet bakom kulisserna 

Av lagstiftningen följer att det mellan ”beslut i kommunallagens mening” respektive ”ren 

verkställighet” finns gråzoner och att kommunerna återkommande behöver göra bedömningar 

kring hur ärenden ska hanteras. Som vi har sett hanteras ärenden på olika sätt i kommunerna 

vilket kan få konsekvenser för möjligheten till laglighetsprövning, insyn och 

ansvarsutkrävande. 

 

De rent verkställande åtgärderna åläggs ofta de anställda, vilket följer av praxis och den 

ansvarsfördelning som utvecklats i kommunerna. Med ett stort antal komplexa ärenden på 

bordet blir politiken beroende av de anställdas kunskap i beslutprocessen. Om ledande 



 

 5 

tjänstepersoner dessutom i större utsträckning anser sig bäst lämpade att fatta beslut inom 

ramen för den demokratiska kontexten, finns det anledning att närmare studera deras syn på 

”ren verkställighet”. Hur ser de på ren verkställighet i förhållande till det formaliserade 

beslutsfattandet som följer av kommunallagens beslutsprinciper och vilka konsekvenser anser 

de att den egna tolkningen kan få? Den formella rätten att fatta beslut åligger dock fortsatt de 

förtroendevalda, vilket motiverar ett fokus även på de förtroendevaldas perspektiv på ”ren 

verkställighet” och dess konsekvenser.  

1.5 Syfte och frågeställningar 

Vi vet alltså att ett och samma ärende kan betraktas som ”beslut” i en kommun och ”ren 

verkställighet” i en annan. Vi vet också att bedömningarna får konsekvenser. Mot bakgrund av 

det ovan beskrivna är det övergripande syftet med uppsatsen att undersöka hur den 

förhållandevis svaga juridiska regleringen av gränsdragningen mellan ”beslut i 

kommunallagens mening” respektive ”ren verkställighet” leder till olika argumentation och 

resonemang kring gränsdragningen hos ledande förtroendevalda respektive ledande 

tjänstepersoner i kommunerna. För att uppfylla uppsatsens syfte kommer jag att försöka 

besvara följande operativa frågeställningar: 

1. Hur definieras ”ren verkställighet” av ledande förtroendevalda och ledande 

tjänstepersoner? 

2. Hur legitimerar dessa individer sin syn på ”ren verkställighet” i förhållande till ”beslut 

i kommunallagens mening”? 

3. Hur förhåller sig ledande förtroendevalda och ledande tjänstepersoner till 

gränsdragningen i praktiken? 

Utifrån svaret på uppsatsens operativa frågeställningar kommer jag avslutningsvis föra en mer 

normativt präglad diskussion utifrån följande frågeställning: 

4. Mot bakgrund av svaren på de tre frågorna ovan, finns det skäl att överväga en 

reformering av kommunallagen i de passager som rör ren verkställighet och 

gränsdragningen till beslut? 

1.6 Avgränsningar 

Givet uppsatsens omfång krävs avgränsningar. En första avgränsning är uppsatsens fokus på 

kommuner, och inte regioner. Kommunallagens bestämmelser om ren verkställighet och 

gränsdragningen mot de formaliserade besluten omfattar även regionerna. Med anledning av 
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att den statsvetenskapliga forskningen i mångt och mycket fokuserat på kommunerna snarare 

än regionerna (t.ex. Erlingsson 2009, 11f, 61), i kombination med den forskningslucka som 

identifierats kring ”ren verkställighet”, är min bedömning att det är lättare att med ett 

kommunalt fokus relatera resultatet till närliggande forskning. 

 

Fokus för uppsatsen är hur personer som innehar en viss ledande funktion eller roll i en 

kommun resonerar kring och hanterar den gränsdragningsproblematik som beskrevs 

inledningsvis. Informanterna ses således inte i första hand som representanter för just den 

kommun de verkar i. De intervjuas istället utifrån den funktion eller roll de har i kommunerna. 

Det är viktigt att understryka att det alltså inte är kommunerna som organisationer som är 

viktiga i uppsatsen. De utgör endast den kontext där informanterna är verksamma. 

Intervjuerna används i syfte att skapa förståelse för hur personer som innehar ledande 

funktioner i kommunerna resonerar kring uppsatsens övergripande tematik – gränsdragningen 

mellan beslut och ren verkställighet. 

 

Ytterligare en avgränsning görs genom att informanterna begränsas till förtroendevalda och 

tjänstepersoner verksamma inom kommunstyrelsens beredningsprocess. Det motiveras utifrån 

att det är önskvärt med informanter med liknande strategisk placering. Att kommunstyrelsens 

politiska ansvarsområde kan variera anses inte ha betydelse för uppsatsen, eftersom det inte är 

kommunstyrelsens sakfrågor som står i fokus. 

1.7 Disposition 

Uppsatsen har följande struktur. I föreliggande kapitel har uppsatsens problemformulering, 

syfte, frågeställningar och avgränsningar ringats in och presenterats. I uppsatsens andra 

kapitel presenteras lagstiftarens resonemang kring ”beslut i kommunallagens mening” 

respektive ”ren verkställighet”. I det tredje kapitlet redovisas forskning om ansvars- och 

kompetensfördelningen i kommunerna.  

 

Uppsatsens teoretiska perspektiv byggs därefter upp i form av ett övergripande 

nyinstitutionellt ramverk som kompletteras med en presentation av ett antal demokratiska 

värden som förväntas prägla kommunernas verksamhet. Detta är de teoretiska instrument som 

dels styr var jag letar efter mina svar i det insamlade materialet, dels används för att tolka och 

förstå mitt insamlade material. Efter det följer i kapitel fem en diskussion kring avvägningar 

som rör val av metod och material. I uppsatsens tre avslutande kapitel presenteras sedan i tur 
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och ordning studiens analys och resultat, frågeställningarna besvaras och avslutningsvis förs 

en mer normativt präglad diskussion kring implikationerna av studiens resultat när uppsatsens 

sista frågeställning besvaras. 
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2 Kommunallagens bestämmelser om ”beslut” 
respektive ”ren verkställighet” 

Detta kapitel redogör för lagstiftarens definition av ”beslut i kommunallagens mening” 

respektive ”ren verkställighet”. Här görs även en kortare genomgång av aktuell praxis på 

området. I kapitlet finns anledning att delvis upprepa vad som angavs i uppsatsens 

introduktionskapitel samt komplettera med ytterligare information för att visa på områdets 

komplexitet. Vi behöver kunskap om dessa bakgrundsfaktorer för att bättre kunna förstå 

informanternas resonemang i uppsatsens empiriska kapitel och för att i förlängningen kunna 

sätta uppsatsens resultat i ett större sammanhang. 

2.1 Vad säger lagstiftaren om ”beslut i kommunallagens mening”? 

Kommunernas verksamhet styrs av kommunallagen – en ramlagstiftning som anger ramarna 

för kommunernas arbete. Det kommunala beslutsfattande utgår från fullmäktige, som i sin tur 

vidaredelegerar beslutanderätt till styrelsen och nämnder genom reglemente eller särskilda 

beslut (SFS 2017:725). Beslut i kommunallagens mening är de avgöranden som är förbehållna 

de politiska instanserna, exempelvis kommunstyrelse eller fullmäktige. Enligt förarbetena till 

nuvarande kommunallag framgår att det som karaktäriserar ett beslut bland annat handlar om 

att ärendet kräver självständiga bedömningar och avvägningar mellan alternativa lösningar 

(Prop. 2016/17:171, 207). Definitionen återkommer vi till längre fram.  

 

I syfte att underlätta det praktiska arbetet kan styrelsen och nämnderna delegera beslut till, 

exempelvis, ett utskott eller en tjänsteperson. Delegationsbeslut har samma rättsliga verkan 

som ett beslut fattat av förtroendevalda i styrelse och nämnder, men behöver däremot 

återredovisas för den politiska instansen alternativt särskilt protokollföras (SFS 2017:725). 

Bestämmelsen säkerställer de förtroendevaldas insyn över de beslut som de formellt ansvarar 

för. På papperet är således det kommunala beslutsfattandet relativt formaliserat. Det finns en 

stringens i ansvarskedjan från fullmäktige till styrelse/nämnd och vidare till delegat. 

2.2 Vad säger lagstiftaren om ”ren verkställighet”? 

Utöver de kommunala besluten vidtas en mängd åtgärder i en kommun som i 

kommunallagens mening inte anses utgöra beslut, utan faller inom ramen för så kallad ”ren 

verkställighet”. Dessa åtgärder lämnas ofta till de anställda i kommunen (t.ex. SOU 2015:24, 

252). I kommunallagen återfinns däremot varken en definition av begreppet ”ren 
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verkställighet” eller en gränsdragning till vad som är ”beslut”. I förarbetena förekommer 

däremot flera resonemang som behöver uppmärksammas för en djupare förståelse av 

uppsatsens empiriska delar. 

2.2.1 Möjligheten till laglighetsprövning 

I lagstiftningen framgår att beslut kan överklagas genom laglighetsprövning under 

förutsättning att besluten ”inte är av rent förberedande eller verkställande art” (SFS 

2017:725). Bestämmelsen tar sikte på att markera vilka delar av den kommunala 

beslutsprocessen som kan överklagas.2 Argumenten handlar om att arbetet i den kommunala 

verksamheten skulle bli ohållbart om även det förberedande och verkställande arbetet skulle 

omfattas av möjligheten till laglighetsprövning, eftersom överklagandefristen fortsatt skulle 

löpa på och besluten sällan skulle vinna laga kraft (Dahlman et al. 2022, 531; Höök 2000, 

149; Kastberg 2023, 264). Ren verkställighet särskiljs därmed från de beslut som får 

överklagas i kommunen. Regeringen har betonat vikten av en restriktiv tolkning av ren 

verkställighet med anledning av möjligheten till laglighetsprövning (Prop. 2016/17:171, 208). 

2.2.2 Ren verkställighet när det saknas utrymme för självständig bedömning 

Men hur definierar då lagstiftaren ren verkställighet? En frekvent återkommande definition av 

”ren verkställighet” i förarbetena till kommunallagen utgörs av att det innefattar de åtgärder 

som är av förberedande eller verkställande karaktär där det saknas utrymme för självständig 

bedömning (Prop. 2016/17:171, 207). Det är också den definition som förekom redan 1930 

när bestämmelsen om överklagande infördes (Prop. 1990/91:117, 233). Som exempel anges 

debitering av avgifter enligt fastställd taxa (Prop. 2016/17:171, 382). Det skulle exempelvis 

kunna handla om att fullmäktige fastställer en taxa för beslut om bygglov. Att sedan, i 

samband med handläggning av bygglovet, debitera invånarna fastställd avgift blir ren 

verkställighet och behöver inte hanteras som ett delegationsbeslut. 

2.2.3 Mer kan utgöra ren verkställighet om målsättningarna är tydliga? 

En ytterligare syn på ren verkställighet förekommer i förarbetena inför 1991 års kommunallag 

där dåvarande regering öppnade för en vidare tolkning av ren verkställighet: 

 

 
2 Vissa kommunala beslut som regleras i speciallagstiftning överklagas istället genom så kallat 
förvaltningsbesvär. 



 

 10 

Finns det klara målsättningar för verksamheten är det mycket som talar för 

att många vardagliga åtgärder inom förvaltningen som i dag rättsligt sett 

är att anse som beslut kan hänföras till ren verkställighet även om de 

innefattar ett visst mått av självständigt ställningstagande och inte bara är 

ett rent mekaniskt verkställande av beslut (Prop. 1990/91:117, 204). 

 

Som exempel på sådana åtgärder anges interna frågor som personaladministration och inköp 

där invånarnas intresse av att överklaga inte anses stort. Detta uttalande förekommer även i 

förarbetena till nuvarande kommunallag (Prop. 2016/17:171, 207f). 

2.2.4 Anställdas mandat och ren verkställighet 

Anställdas mandat att vidta åtgärder av förberedande eller verkställande karaktär följer inte av 

en uttryckt delegation. Mandatet följer istället ”av den arbetsfördelning mellan de 

förtroendevalda och de anställda som måste finnas för att den kommunala verksamheten skall 

kunna fungera” (Prop. 1990/91:117, 204). Det mandatet kan numera anses fastställt genom 

praxis, och i de senaste förarbetena till nuvarande kommunallag bedömer man att mandatet 

därmed inte behöver regleras explicit i lagstiftningen (SOU 2015:24, 308). 

 

Vidare anger regeringen att det inom kommunerna också återfinns ett stort mått av ”faktiskt 

handlande” som utförs av anställda i kommunen. Det som åsyftas är exempelvis 

undervisningen i klassrummet, avfallshanteringen eller hemtjänstpersonalens besök hos de 

äldre. Under förutsättning att det faktiska handlandet inte innefattar handläggning och beslut, 

särskiljs detta från den formella beslutsordningen (Prop. 2016/17:171, 207; Prop. 

2016/17:180, 23f). 

 

Sammanfattningsvis förekommer flera olika och svårförenliga resonemang i förarbetena både 

till 1991 års kommunallag liksom 2017 års kommunallag. Regeringen medger att 

gränsdragningen mellan beslut och ren verkställighet inte är glasklar (Prop. 2016/17:171, 

207f). Dessutom är resonemangen motsägelsefulla. Å ena sidan argumenterar man för en 

restriktiv tolkning av ren verkställighet med anledning av möjligheten till laglighetsprövning. 

Å andra sidan öppnar man för en vidare tolkning med målstyrning som ledord för att den 

kommunala verksamheten i praktiken ska kunna fungera. Därutöver har vi det ”faktiska 

handlandet” som säkerligen kan innefatta självständiga bedömningar, men som ankommer på 

de anställda under förutsättning att det inte innefattar handläggning eller beslut. Noterbart är 
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också skrivningen om den arbetsfördelning som krävs för välfungerande kommuner. Även 

den kommer att vara viktig i uppsatsens fortsatta framställning. 

2.3 Ren verkställighet i praxis 

Trots de skilda resonemang kring ren verkställighet som förekommit i förarbetena har 

lagstiftaren inte genomfört några förändringar i sak, varken avseende gränsdragningen mellan 

beslut och ren verkställighet (Prop. 1990/91:117 203f), eller i bestämmelsen om vilka beslut 

som kan överklagas (Prop. 2016/17:171, 259). Det har både förtydligats och slagits fast av 

praxis. 

 

I ett fall av laglighetsprövning i Lidingö kommun från 2011 ansågs rektorns beslut om 

placering av barn i förskoleklass innebära ett så pass stort mått av självständig bedömning att 

det inte utgjordes av ”ren verkställighet”. Högsta förvaltningsdomstolen (HFD) konstaterade i 

domen att lagtexten inte justerades i samband med revideringen av kommunallagen 1991 och 

att regeringen – trots öppningen för att kunna härleda fler beslut till ren verkställighet – 

uttryckligen angav att några förändringar i sak inte avsågs. HFD valde därför en tolkning i 

linje med äldre praxis där ”ren verkställighet” har avgränsats till avgöranden där det saknas 

utrymme för självständig bedömning (HFD 2011 ref.7; se även RÅ 2006 ref. 78; RÅ 1978 

2:32; SOU 2015:24, 253ff; Prop. 1990/91:117, 223f). Eftersom ingen förändring genomfördes 

i samband med införandet av nuvarande kommunallag (Prop. 2016/17:171, 259) gäller således 

fortsatt äldre praxis (t.ex. Kastberg 2023, 264; Höök 2022, 352f). 

 

Genom åren har även Justitieombudsmannen (JO) vid en rad tillfällen riktat kritik mot 

kommunernas hantering av gränsdragningen mellan beslut och ren verkställighet. Exempelvis 

ansågs anställning av lärare innehålla en så pass stor dimension av självständig bedömning att 

det inte kunde hanteras som ren verkställighet. JO pekade på att den trubbiga gränsdragningen 

mellan beslut och ren verkställighet kan ge upphov till olika tolkningar. Därför bör 

kommunmedlemmarnas intresse av att kunna laglighetspröva beslutet uppmärksammas 

särskilt vid bedömning (JO 04/05 s.353; se även JO dnr 5176-2011; JO 2006/07 s. 388). 

2.4 En lång historia av frågetecken kring ren verkställighet 

Att gränsdragningen mellan beslut och ren verkställighet uppfattas som tämligen diffus är 

inget nytt fenomen. Redan 1988 gav dåvarande Kommunförbundet (nuvarande Sveriges 

Kommuner och Regioner) ut skriften Beslut? Delegering? Ren verkställighet? (1988). Bland 
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annat bekräftades att många kommuner redan då brottades med dessa frågeställningar, och 

förbundet konstaterade att gränsdragningen mellan beslut och ren verkställighet inte är helt 

enkel. Av boken följer en redovisning av det aktuella rättsläget och praktisk vägledning 

genom förbundets egna tolkningar av gränsdragningen. 

 

Det är svårt att skapa sig en uppfattning om hur lagstiftaren vill att kommunerna ska hantera 

avvägningen, och uttalandet från 1991 om målstyrning och ren verkställighet hänger i luften 

eftersom några förändringar inte genomfördes i samband med uttalandet. I avhandlingen 

Intern kommunal kompetensfördelning konstaterar Höök (2000, 151, 154) att regeringen i 

uttalandet till och med kan ha blandat ihop ”ren verkställighet” med möjligheten att delegera 

allt fler beslut till anställda. Det finns hursomhelst anledning att anta att dessa olika 

skrivningar bidragit med ytterligare oreda till en redan komplicerad kommunalrättslig gråzon.  

 

Därutöver återfinns det faktiska handlandet, som enligt förarbetena ”automatiskt” ankommer 

på de anställda att utföra och kännetecknas av att det inte innefattar ärendehandläggning eller 

beslut (SOU 2015:25, 251). Gränsdragningen mellan det faktiska handlandet och 

ärendehandläggning har även uppmärksammats i förarbetena till nuvarande förvaltningslag, 

där lagstiftaren exempelvis särskiljer att ”köra spårvagn” från ”debitering av avgifter” (Prop. 

2016/17:180, 24). Rent förberedande och verkställande åtgärder tillhör således 

ärendehandläggningen, men särskiljs från besluten. Detta bidrar till ytterligare en komplexitet 

när de kommunala förvaltningsmyndigheterna ska skilja mellan det faktiska handlandet, ren 

verkställighet och beslut i kommunallagens mening (jfr. Johansen 2019; Scheutz 2013). 

 

Höök (2000, 137f) delar upp de åtgärder som ankommer på kommunens tjänstepersoner: 1) 

faktisk verksamhet utan rättsligt beslutsfattande, 2) förberedande eller verkställande beslut 

utan möjlighet till överklagande, samt 3) delegationsbeslut som kan överklagas. Även om det 

som följer av kategori två inte kan överklagas, anser Höök att det ändå är ett rättsligt uttalande 

från myndigheten vilket innebär att det är viktigt att särskilja det från åtgärderna i kategori ett. 

Vidare påpekar Höök att om regeringens uttalande från 1991 skulle återspeglas i praktiken – 

mer kan härledas till ren verkställighet vid målstyrning – innebär det att åtgärder som tidigare 

hanterats inom ramen för kategori tre istället förflyttas till kategori två. Konsekvenserna som 

målas upp liknar de som berördes i uppsatsens inledning – möjligheten till insyn och 

laglighetsprövning kan påverkas (Höök 2000, 137f).  
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En ytterligare dimension tillkommer med begreppet ”nullitet”. Det innebär att beslut som tas 

utan rättsligt stöd i praktiken inte existerar. Det kan exempelvis handla om beslut som rent 

juridiskt bör hanteras som ett beslut i kommunallagens mening, men som kanske fattas av en 

anställd utan stöd i delegationsordningen. Dessa beslut kan inte överklagas eftersom de inte 

existerar (Kastberg 2023, 263). Detta är viktigt att ha i åtanke när vi kommer till uppsatsens 

analys. 

 

Sammanfattningsvis kan konstateras att området länge har präglats av en osäkerhet och 

komplexitet, något som uppmärksammats av dåvarande Kommunalförbundet (1988), 

regeringen (t.ex. Prop. 2016/17:171, 207f), domstolsväsendet (t.ex. JO 2004/05, 353) och 

flera experter inom offentlig rätt (t.ex. Dahlman et al. 2022, 345; Kastberg 2023, 262f). 

Osäkerheten återfinns både i var gränsen för ”självständig bedömning” går, liksom var 

gränsen går mellan beslut i kommunallagens mening och det rent förberedande och 

verkställande arbetet som faller inom ramen för ”ren verkställighet”. Eftersom flera 

nyckelaktörer identifierat denna otydlighet, är det inte orimligt att förvänta sig att otydligheten 

får konsekvenser för det vardagliga arbetet i kommunerna. 

 

Som titeln på Hööks avhandling implicerar tangerar gränsdragningen mellan beslut och ren 

verkställighet frågan om kompetensfördelningen i kommunerna. Omfattningen av och 

karaktären på anställdas rätt att fatta beslut – delegerat eller genom ren verkställighet – 

aktualiserar enligt lagstiftaren en värdekonflikt mellan ”demokrati och rättssäkerhet å ena 

sidan och effektivitet och professionalitet å andra sidan” (Prop. 2016/17:171, 208). För att 

kunna skapa en förståelse för och tolka uppsatsens empiriska material kommer dessa värden 

ha bäring på uppsatsens teoretiska ramverk.  

 

Som noterades tidigare kan anställda formellt fatta delegationsbeslut, medan omfattningen av 

och karaktären på ren verkställighet följer ”av den arbetsfördelning mellan de förtroendevalda 

och de anställda som måste finnas för att den kommunala verksamheten skall kunna fungera” 

(SOU 2015:24, 304). Det aktualiserar behovet av att belysa den kommunala 

kompetensfördelningen och relationen mellan de förtroendevalda och anställda. 
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3 Ansvars- och kompetensfördelningen i 
kommunerna 

Eftersom ren verkställighet i allt väsentligt utförs av de anställda i kommunen, tangerar 

fenomenet således frågor om den formella och informella beslutanderätten i kommunen, 

likväl som det viktiga samarbetet mellan förtroendevalda och anställda. Att diskutera 

förhållandet mellan beslut och ren verkställighet låter sig därmed inte göras utan att diskutera 

de anställdas beslutanderätt och deras relation till politiken. Som ytterligare bakgrund för 

uppsatsens analys krävs därför en genomgång av ansvars- och kompetensfördelningen i 

kommunerna. 

3.1 Den formella kompetensfördelningen 

På statlig nivå finns en lång tradition av en tydlig uppdelning mellan politiken och de statliga 

förvaltningsmyndigheterna. Något förenklat brukar detta kallas ”dualism” (Premfors et al. 

2009, 62f). Motsvarande uppdelning saknas på kommunal nivå. De förtroendevalda har 

ansvaret i hela styrkedjan – från fullmäktige till nämndernas förvaltning, beredning och 

verkställighet (Premfors et al. 2009, 171; Erlingsson et al. 2022, 179ff; Höök 2022, 349). 

Denna ordning har sin grund i den form av förvaltning som präglade de tidiga kommunerna 

med så kallade lekmannaförvaltningar, det vill säga då de förtroendevalda hanterade allt från 

beredning till verkställande av beslut (Strömberg & Westerståhl 1983, 295f, 299; Riberdahl 

1995, 168f). Emellertid har den kommunala organisationen genomgått stora förändringar de 

senaste decennierna. Kommunerna har fått ett större ansvar och verksamhetens komplexitet 

har ökat. I takt med professionaliseringen har en stor del av arbetet hänskjutits till de 

anställda, både genom delegering och rent verkställande åtgärder (Montin & Granberg 2021, 

52; Prop. 2016/17:171, 207). 

3.1.1 Historisk restriktivitet 

I takt med att kommunernas ansvarsområde expanderade under 1900-talets senare hälft, 

liksom att antalet kommunanställda blev allt fler, väcktes också frågan om behovet av att inte 

bara delegera allt mer arbete både från fullmäktige till nämnderna, utan också från nämnderna 

till de anställda. Det återfanns dock en rädsla för att en sådan utveckling skulle ha en negativ 

inverkan på de förtroendevaldas inflytande och insyn i kommunens arbete (t.ex. SOU 

1975:42; SOU 1982:5; Prop. 1990/91:117). I samband med 1991 års kommunallag öppnade 

man dock för en utökad möjlighet till delegation av besluten till anställda (Höök 2022, 350). 
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3.1.2 Omfattningen av de nuvarande delegationsbestämmelserna 

Höök (2000) gör i sin avhandling en gedigen genomgång och kritisk analys av 

kommunallagens principer om kompetens- och ansvarsfördelningen ur ett rättsligt perspektiv. 

I delar av avhandlingen riktas uppmärksamhet mot kommunallagens delegeringsbestämmelser 

och gränsen mot ren verkställighet. Drygt tjugo år senare konstaterade Höök (2022, 352ff, 

360f) att praxis fortsatt är oförändrad avseende ren verkställighet, men att hans tidigare 

resonemang kring omfattningen av anställdas beslutanderätt genom delegation blivit inaktuell.  

 

Utifrån aktuella rättsfall konstaterar Höök (2022) att det som avgör om ett ärende kan 

delegeras till en anställd framför allt handlar om vilka konsekvenser beslutet kan få för 

kommunen på längre sikt. Det är också avgörande om beslutet ligger i linje med praxis, om 

ärendet kan anses rutinartat eller i vilken omfattning beslutet påverkar ekonomin. Många 

gånger kräver det att möjligheten att delegera beslut behöver avgöras från fall till fall (Höök 

2022, 352ff, 360f). 

 

Därutöver finns de arbetsuppgifter i kommunerna som kräver professionell kompetens, till 

exempel vård- eller lärarutbildning (SOU 2015:24, 168). Dessa arbetsuppgifter följer inte av 

formell delegering från politiken, utan ankommer på de anställda utan föregående beslut 

(SOU 2015:24, 251). Som tidigare nämnt särskils det faktiska handlandet från beslutsfattandet 

genom avsaknaden av ärendehandläggning. Var den gränsen ska dras är dock inte heller helt 

glasklar (t.ex. Johansen 2019) 

3.2 Den informella kompetensdelningen 

Karaktären på och omfattningen av den formella ansvarskedjan har nu beskrivits. Även om 

besluten följer den fastslagna beslutsordningen, finns anledning att rikta blicken mot det som 

händer före och efter det formella beslutsfattandet. Det är således dags att belysa den 

informella kompetensfördelningen i kommunerna. 

3.2.1 Tjänstepersonernas roll i beredningsprocessen 

Eftersom en stor del av det arbete som sker i en kommun utförs av de anställda, är det inte 

förvånande att tjänstepersonerna har en central roll även i den politiska beredningsprocessen. 

Här framträder dock en relativt komplex bild som kortfattat återges nedan. Å ena sidan finns 

forskning som visar på tendenser till ett ökat tjänstepersonsinflytande på bekostnad av den 
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demokratiska beslutsordningen. Å andra sidan framträder en bild av tjänstepersonerna som 

alltmer detaljstyrda av politiken. 

 

Den forskning som bekräftar bilden av att tjänstepersonerna har ett stort inflytande på de 

politiska besluten synliggör deras roll i berednings- och implementeringsprocessen (t.ex. 

Ahlbäck 1999, 180; Lennqvist Lindén 2010, 149ff). Komplexa frågor bereds av 

tjänstepersoner och resultatet blir ofta beslutsunderlag med endast ett förslag till beslut som de 

förtroendevalda har att ta ställning till – utan att alternativa lösningar redovisas (Hysing och 

Olsson 2012, 129; se även Bergström et al. 2008, 213; Brunsson 1998, 50ff). Det verkar också 

återfinnas ett glapp mellan hur stort inflytande de förtroendevalda anser att tjänstepersonerna 

bör ha, jämfört med hur stort inflytande de uppfattar att tjänstepersonerna faktiskt har 

(Erlingsson & Öhrvall 2017, 16f; Gilljam, Karlsson & Sundell 2017, 150). 

 

Samtidigt tycks tjänstepersonerna ofta formulera beslutsunderlagen i linje med den politiska 

majoritetens vilja (Erlingsson et al. 2022, 179; Montin 2018, 69) och de problembeskrivningar 

som konstrueras möjliggör lösningar anpassade efter den styrande politikens riktning 

(Bengtsson 2011, 219ff). Tjänstepersoner anser dessutom att den ökade målstyrningen har lett 

till att lokala politiker har ett ännu större inflytande över detaljerna i de anställdas arbete, och 

att den politiska styrningen överlag har ökat de senaste åren (Montin 2018, 66ff). Det 

aktualiserar frågor om samarbete och rollfördelning mellan förtroendevalda och anställda. 

3.3 Skilda normativa ideal för hur samarbetet och rollfördelningen 
bör utformas 

Det finns en lång rad normativa ideal för hur samarbetet och rollfördelningen mellan politik 

och anställda bör se ut. I följande avsnitt redovisas ett antal perspektiv som varit de mest 

framträdande i debatten. 

3.3.1 Politikerskolan och expertskolan 

Lite förenklat kan två olika ideal målas upp för hur samarbetet och rollfördelningen mellan 

politik och anställda bör se ut. Å ena sidan kan man föredra en tydlig uppdelning där politiken 

tar besluten och tjänstepersonerna objektivt och mekaniskt verkställer – en uppfattning som 

brukar kallas ”politikerskolan”. Å andra sidan finns förespråkare för att tjänstepersonerna i 

form av experter och i sin professionella roll ska få ett större handlingsutrymme, vilket 



 

 17 

implicerar att politikens beslutanderätt bör begränsas. Ett sådant synsätt brukar kallas 

”expertskolan” (Lundquist 1998, 106ff). 

 

Den normativa grunden för det svenska systemets formella utformning utgörs av en 

föreställning om att det är möjligt att göra en åtskillnad mellan förtroendevalda och 

tjänstepersoner (Hysing och Olsson 2012, 27). De förtroendevalda representerar det 

demokratiska styrskicket, medan tjänstepersonerna ska utgöra den instrumentella byråkratin 

som verkställer politikens beslut på sakliga grunder (Premfors et al. 2009, 39f). I verkligheten 

är det mycket som talar för att denna teoretiska dikotomi inte är praktiskt möjlig, och många 

anser att denna föreställning är förlegad (SOU 2015:24, 274; Montin 2012, 9f; Petersson 

2005, 66). 

 

Samtidigt är det ofrånkomligt att det idag återfinns både en politisk och en administrativ del 

av kommunernas organisation. Jonsson & Arnell (2006, 152ff) menar att dessa båda logikers 

diametralt olika kännetecken ska verka sida vid sida i en organisation som formellt sett är 

politiskt styrd. Den politiska logiken får sin legitimitet genom den representativa demokratins 

allmänna val, och genom politiska värderingar utformas regler och beslut. Den administrativa 

logiken ska styras av expertis och effektivitet, och utgångspunkten är sakliga beslut baserade 

på professionella avvägningar. 

3.3.2 Värdekonflikt 

Dessa normativa dimensioner aktualiserar återigen en värdekonflikt som på ett intrikat sätt går 

hand i hand med de värden som lagstiftaren åberopade gällande anställdas beslutanderätt. Den 

demokratiska logiken genomsyras av politisk styrning baserat på värderingar och idéer om 

representation. Den byråkratiska logiken genomsyras av professionens kunskap, lojalitet och 

effektivitet (t.ex. Lundquist 1998, 62; Petersson 2005, 68; Hysing och Olsson 2012). Häri 

finns potentiella värdekonflikter. 

3.4 Rollfördelningen och samarbetet 

Men vad säger forskningen om hur samarbetet och rollfördelningen fungerar i praktiken i 

kommunerna? 
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3.4.1 Rollfördelningen mellan de förtroendevalda och anställda i lagstiftningen 

Formaliseringen av rollfördelningen mellan de förtroendevalda och anställda har flera gånger 

avhandlats av lagstiftaren (Prop. 1986/87:91; Prop. 1990/91:117; Prop. 2016/17:171). Förslag 

om en reglering av rollerna och dess ansvar har diskuterats i olika förarbeten (Prop. 

1986/87:91, 52f, 59; Prop. 1990/91:117, 88f). År 1991 konstaterade lagstiftaren att en 

reglering riskerade leda till inskränkningar av kommunernas självbestämmande över 

organiseringen av verksamheten. En utökad möjlighet till delegering var därför att föredra 

(Prop. 1990/91:117, 88f). Faktum är att det var först i samband med införandet av nuvarande 

kommunallag som de anställdas roll i kommunerna alls synliggjordes (SFS 2017:725). Syftet 

med förtydligandet var att en klar rollfördelning bidrar till ökad transparens och effektivitet 

(Prop. 2016/17:171, 192).  

 

Förtydligandets innehåll och omfattning har dock ifrågasatts (t.ex. Höök 2022: 351; 

Erlingsson et al. 2022, 205). Flera menar att en tydlig rollfördelning mellan de 

förtroendevalda och anställda fortsatt saknas. Regleringen är svag vilket sannolikt leder till en 

stor variation av lokala spelregler för förhållandet mellan politiken och förvaltningen, och 

ställer således krav på ett gott samarbete (Erlingsson et al. 2022, 182, 185; se även SKL 2012, 

38, 61f, 66f; Riberdahl 1995, 169f). Fortsatt är därför en löpande dialog nödvändig för att 

konstruera de roller som krävs i varje given lokal kontext (Mattisson 2013, 1002). 

3.4.2 Vikten av ett bra samarbete 

I en studie uppmärksammar Lennqvist Lindén (2010, 153f) att de flesta tjänstepersoner 

upplever att de har ett stort inflytande över beslutsprocessen. Däremot, vid de tillfällen som 

oenighet uppstår, är det politiken som slutligen fäller avgörandet. Det är rimligt att anta att det 

utgör incitament till att upprätthålla ett bra samarbete mellan förtroendevalda och 

tjänstepersoner. SKL (2012, 27) har tidigare uppmärksammat att ett välfungerande samarbete 

blir särskilt viktigt när gränsdragningen mellan beslut och ren verkställighet aktualiseras. 

Eftersom det av lagstiftningen varken är tydligt vad som omfattas av ren verkställighet, eller 

hur roll- och ansvarsfördelningen mellan de förtroendevalda och de anställda ska organiseras, 

behöver därför varje kommun skapa lokala spelregler för arbetet i sin helhet.  
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3.4.3 Den gyllene zonen 

På denna lokala spelplan av formella och informella ansvars- och rollfördelningar mellan 

förtroendevalda och tjänstepersoner kan gråzoner uppstå. Gränslandet mellan vad som anses 

utgöra politikens respektive de anställdas ansvar går ibland under beteckningen ”den gyllene 

zonen” (Nilsson & Wänström 2011, 29f). Generellt menar forskningen att samarbetet präglas 

av tillit och respekt i gränslandet (t.ex. Montin 2012, 11f; Jonsson & Arnell 2006, 150ff). Men 

eftersom ansvarsförhållandet saknar tydlig reglering, återfinns i den kommunala kontexten 

ibland uppfattningar om att tjänstepersonerna styr på bekostnad av politiken, alternativt att 

politiken bör ägna sig åt de stora övergripande frågorna och lämna detaljerna till 

tjänstepersonerna (Montin & Granberg 2021, 59f). Det krävs således att man i den gyllene 

zonen lokalt formulerar klara spelregler i syfte att tydliggöra rollernas ansvarsområden och 

undvika onödiga konflikter (Nilsson & Wänström 2011, 29f; Montin 2012, 11f).  

 

I studien Dilemman i samarbete mellan politiker och tjänstemän (2012) framgår bland annat 

att det hos de intervjuade politikerna och tjänstepersonerna återfinns en föreställning om att 

politiken ansvarar för ”vad” och tjänstepersonerna för ”hur”. Samtidigt framgår att denna 

föreställning inte fullt ut motsvarar verkligheten. Vidare uttrycks ett missnöje med 

tjänstepersonernas arbete i beredningsfasen eftersom underlagen inte anses tillräckligt 

objektiva, samtidigt som tjänstepersonerna uttrycker ett missnöje med politikens 

detaljstyrning i den verkställande fasen eftersom det anses försvåra implementeringen 

(Jonsson et al. 2012, 13ff). Det aktualiserar också en fråga om var gränsen går för vad som är 

”politiskt”, och om en sådan gräns är möjlig att dra (t.ex. Montin 2012, 5; Tahvilzade 2011, 

17f; Gustafsson 2011, 15; Bergström et al. 2008, 212) 

 

Den gråzon som kan uppstå med anledning av den oreglerade rollfördelningen mellan 

förtroendevalda och anställda i kommunerna, tillsammans den tidigare uppmärksammade 

informella kompetensfördelningen, ställer således krav på tillit, lyhördhet och gott samarbete. 

Dessa båda gråzoner bidrar tillsammans med ytterligare perspektiv på den komplexa 

gränsdragningen mellan beslut i kommunallagens mening respektive ren verkställighet. 

3.5 Kommunal dualism som lösning? 

Den statliga uppdelningen mellan den beslutande församlingen och 

förvaltningsmyndigheterna innebär bland annat att politiken inte får lägga sig i 
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förvaltningsmyndigheternas beslutsfattande i ärenden som rör myndighetsutövning mot 

enskild (SFS 1974:152). Eftersom förvaltningsmyndigheterna på kommunal nivå utgörs av 

förtroendevalda, saknas samma uppdelning i kommunerna (SFS 2017:725). Att fullmäktiges 

ledamöter inte får lägga sig i kommunstyrelsens eller nämndernas myndighetsutövning får 

därmed inte samma effekt på kommunal nivå, och många gånger sitter de förtroendevalda i 

nämnderna även i fullmäktige (SCB 2024, 24). 

 

I Den kommunala demokratins vägval (2022) diskuterar författarna möjligheterna till en form 

av kommunal dualism där kommunala verk ansvarar för både förvaltning, beredning och 

verkställande av beslut. Dessa verk skulle få mandat att besluta i förvaltningsärenden inom 

verkets ansvarsområde och myndighetsutövning mot enskild, samtidigt som de 

förtroendevalda fortsatt innehar makten över övergripande riktlinjer och policys. Syftet skulle 

vara att tydliggöra de anställdas roll och ansvarsförhållandet i kommunerna (Erlingsson et al. 

2022, 205f). Även Höök (2022, 363f) argumenterar för en sådan lösning. Han lyfter värden 

som rättssäkerhet och likabehandling när han argumenterar för att den kommunala 

myndighetsutövningen likt den på statlig nivå bör hamna hos självständiga 

förvaltningsmyndigheter. 

 

I utredningen En kommunallag för framtiden (SOU 2015:24, 292f) fördes ett resonemang 

kring införandet av en form av självständig ämbetsmannaroll på kommunal nivå. Utredarna 

ansåg slutligen att de förtroendevaldas fortsatta ansvar för verksamheten vägde tyngre och att 

det arbete som de anställda utför i kommunerna kan återspeglas i lagstiftningen på annat sätt 

än genom utökad beslutanderätt. 
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4 Ett nyinstitutionellt ramverk för analys av hur 
gränsdragningen dras i praktiken 

I följande avsnitt redogör jag för uppsatsens teoretiska ramverk. Det teoretiska perspektivet 

tar avstamp i den nyinstitutionella teoribildningen samt en förståelse av världen som socialt 

konstruerad (Czarniawska & Sevón 1995, 5f). Givet den nyinstitutionella inramningen av 

studien, är premissen för analysen följande: när det formella ramverket är otydligt – vilket är 

fallet för gränsdragningen mellan beslut och ren verkställighet – agerar människor baserat på 

de normer och värderingar som styr i den kontext de befinner sig i. Både för att värderingarna 

omedvetet ger ledtrådar till hur man förväntas agera, och för att ett agerande i linje med 

värderingarna bidrar till legitimitet. Mot den bakgrunden redovisas i den andra delen av 

teoriavsnittet ett antal av de svenska traditionella förvaltningspolitiska värdena tillsammans 

med en argumentation för varför dessa är viktiga för att analysera och djupare förstå det 

insamlade materialet. 

4.1 Ett nyinstitutionellt ramverk 

Med inspiration från Czarniawskas (2008, 770) sätt att se på nyinstitutionell teori som ett 

ramverk, snarare än en sammanhållen teori, presenterar jag här de delar av teoribildningen 

som kan bidra till förståelsen av den kontext som de förtroendevalda och tjänstepersonerna 

befinner sig inom. De begrepp som kommer utvecklas i detta avsnitt, och användas som 

utgångspunkt för analysen, är institution och institutionalisering, isomorfism samt 

särkoppling. På olika sätt är det övergripande syftet med dessa legitimitetsskapande. 

4.1.1 Institution och institutionalisering 

Begreppen institution och institutionalisering är mångfacetterade. Den vidare förståelse av 

begreppet institutioner betecknas här som ”(..) en organiserad och etablerad struktur eller 

procedur, baserad på mer eller mindre förgivet-tagna – formella eller informella, medvetna 

eller omedvetna – regler” (Johansson 2002, 17f). Dessa regler uppstår – institutionaliseras – 

när handlingar upprepas av institutionens medlemmar, anpassas till rådande normer och till 

slut tas för givna (Czarniawska 2015, 30f). För uppsatsens syfte utgör institutioner inte bara 

av formella organisationer eller en uppsättning av formaliserade regler – även informella 

regler och normer kan utgöra institutioner (t.ex. Peters 2019, 26, 203ff). Således är antagandet 

att även informella regler och normer kan påverka hur gränsen mellan beslut och ren 

verkställighet dras. 
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För medlemmarna av en institution eller organisation skapar dessa institutionaliserade 

mönster av handlingar normer, språkliga praktiker och föreställningar om vad som anses 

utgöra ett ”korrekt” eller ”önskvärt” beteende för de olika roller de innehar inom institutionen 

(Christensen et al. 2012, 56f; Peters 2019, 20). Det handlande som följer behöver således inte 

nödvändigtvis ske medvetet. Det kan likväl handla om ett rutinmässigt beslutsfattande, 

ageranden i linje med hur situationer tidigare hanterats eller utifrån individens egen förståelse 

av de regler som tillhandahålls i varje given situation (Thoenig 2013, 173; March & Olsen 

2004; Eriksson-Zetterquist 2009, 122f; Tengblad 2006, 16f). 

 

Olika institutioner präglas också av olika värden vilka vävs in i dem genom 

institutionaliseringsprocessen. Dessa värden ärvs ner till de individer som är en del av 

respektive institution (Thoenig 2013, 171ff). Vidare tillhandahåller institutionerna både mål 

och intressen (Egeberg 2013, 158), vilket även det bidrar till ett gemensamt agerande i linje 

med de institutionaliserade reglerna. Institutioner kan således styra ens agerande både 

medvetet och omedvetet (Johansson 2002, 18; Eriksson-Zetterquist 2009, 5). Samtidigt 

uppstår inte institutioner ut tomma intet. Det krävs att det finns individer som både skapar, 

reproducerar och präglas av institutionerna för att de inte ska förändras eller upphöra (Nilsson 

2014, 574; Tengblad 2006, 12, 16f; Karlsson 2007, 354). 

 

Med utgångspunkt i de formella och informella regler, normer och den kultur som utvecklats 

som en följd av olika institutioner inom en organisation lär sig individerna – medvetet och 

omedvetet – vad som förväntas av olika roller i respektive kontext (Christensen et al. 2012, 

57; Eriksson-Zetterquist 2009, 16f, 21f: Jepperson 2002, 231f; Egeberg 2013, 158). Det finns 

exempelvis andra förväntningar på en förtroendevald än en tjänsteperson. Olsen (2016, 10) 

menar att institutionerna därigenom skapar en form av ordning och minskar osäkerheten 

genom att erbjuda tydliga ramar.  

 

Även om individerna inte själva uppfattar reglerna, rollerna eller normerna som legitima, 

pekar Jepperson (2002, 232f) på att de ofta kommer agera i enlighet med dem eftersom själva 

institutionaliseringen implicerar en generell acceptans hos andra (jfr. Peters 2019, 20). Genom 

att agera i linje med institutionerna blir individerna accepterade och ges legitimitet (t.ex. 

Egeberg 2013, 158). I den här uppsatsen bidrar detta synsätt till att skapa en förståelse för den 

institutionella kontext – kommunerna – som uppsatsens informanter befinner sig i, samt de 
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olika formella och informella förklaringar som kan förekomma kring hur man drar gränsen 

mellan beslut och ren verkställighet.  

4.1.2 Isomorfism 

Förenklat kan institutionell isomorfism beskrivas som en process mot likformighet som 

organisationer och individer genomgår i syfte att skapa legitimitet (DiMaggio & Powell 1983, 

147ff; Thoenig 2013, 171). DiMaggio och Powell (1983, 150ff) skiljer mellan olika former av 

institutionell isomorfism där den tvingande och mimetiska ges utrymme här. Den tvingande 

ismorfismen utgörs av krav på anpassning till starkare aktörer, exempelvis statens krav genom 

lagstiftning. Den mimetiska isomorfismen uppstår istället när omgivningen präglas av 

osäkerhet och organisationerna och individerna inom samma fält sneglar på varandra. De som 

upplevs framgångsrika, och således betraktas som legitima, imiteras i hopp om att den egna 

legitimiteten därmed kan stärkas. Följderna av institutionell isomorfism blir ett homogent 

agerande, vilket i förlängningen bidrar till ett gemensamt språk som i sig blir en viktig markör 

för att skapa legitimitet (DiMaggio och Powell 1983, 151ff; Eriksson-Zetterquist 2009, 132ff). 

 

Med tanke på den osäkerhet och gråzon som beskrevs i uppsatsens inledande kapitel kring 

tolkningen av ren verkställighet, skulle de olika formerna av isomorfiska processer kunna 

bidra i förståelsen av uppsatsens empiriska resultat. 

4.1.3 Särkopplingen mellan den formella strukturen och praktiken 

Inom nyinstitutionalismen återfinns ett synsätt på organisationer som särskiljer den formella 

strukturen av en organisation från den praktiska nivån. Detta kallas ”särkoppling”. Behovet att 

särkoppla kan bland annat uppstå som följd av motstridiga krav från omgivningen (Tengblad 

2006, 15). Den formella strukturen består av övergripande ramverk som lagstiftning, 

styrdokument och formella beslut, vilka behövs och utformas på ett sätt som kan skapa 

legitimitet. Den praktiska nivån av en organisation behöver däremot inte återspegla den 

formella nivån, utan de olika nivåerna kan vara löst kopplade till varandra. På det sättet kan 

den formella strukturen avspegla omgivningens krav och upprätthålla organisationens 

legitimitet, samtidigt som det som sker inom organisationen inte nödvändigtvis behöver 

påverkas (Eriksson-Zetterquist 2009, 64f, 68, 114ff; Meyer och Rowan 1977, 343ff, 349; 

Brunsson 2007, 25f; Brunsson 1998, 54f).  
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Eftersom kommunernas delegationsordningar kommer användas på olika sätt i 

resultatredovisningen, kan begreppet ”särkoppling” bidra till förståelsen av eventuella 

avvikelser mellan den formella och informella nivån. Med tanke på de många motstridiga 

uttalandena kring ren verkställighet som presenterades i uppsatsens andra kapitel, är det ingen 

främmande tanke att en form av ”särkoppling” kan återfinnas i empirin. 

4.1.4 Legitimitet 

Inom nyinstitutionalismen är legitimitet ett centralt begrepp (Eriksson-Zetterquist 2009, 63f, 

103). Organisationer (och institutioner) tillskansar sig legitimitet genom att medlemmarna 

agerar i linje med de institutionaliserade normer som genomsyrar institutionerna (Eriksson-

Zetterquist 2009, 68, 103ff). När formaliserade regler saknas eller upplevs otydliga baseras 

beteenden och beslutsfattandet på informella regler, rutiner och normer som över tid 

utvecklats (Tengblad 2006, 16f). 

 

Sammanfattningsvis kan detta ramverk bidra till en förståelse för hur man navigerar i ett fält 

som präglas av ett visst mått av osäkerhet, där formella regler saknas eller är otydliga. 

Informella regler och värden som präglar institutionerna kan alltså styra individernas 

beteenden. Genom upprepade tolkningar av institutionernas innehåll kan de både reproduceras 

och förändras. För att utveckla kopplingen till uppsatsens fokus på beslut respektive ren 

verkställighet kommer jag i nästa avsnitt presentera de värden som man kan förvänta sig styr i 

den institutionella kontext som uppsatsens informanter befinner sig i. 

4.2 Det offentliga etoset 

Den institutionella kontext som är gemensam för de två roller som står i fokus i den här 

uppsatsen är att de innehar en inflytelserik position i en politiskt styrd offentlig verksamhet. 

Givetvis går det att föreställa sig att de i dessa roller präglas av flera olika – formella och 

informella – institutioner, men det de har gemensamt och som utgör utgångspunkt för intresset 

av dem i den här uppsatsen är dess centrala positioner i kommunerna. Fokus kommer därför i 

följande avsnitt riktas mot de värden som – givet det svenska demokratiska statsskicket – det 

både går att föreställa och förvänta sig präglar svenska kommuner. Givet det nyinstitutionella 

ramverket förväntar jag mig således att dessa värden åberopas för att legitimera 

gränsdragningen mellan beslut och ren verkställighet. Beskrivningen av dessa värden kommer 

utgå från Lennart Lundquist (1999) offentliga etos, vilket tar sikte på den offentliga 

verksamhetens särart. 
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4.2.1 Det offentliga etoset 

Offentlig verksamhet är på många sätt annorlunda annan verksamhet. Dess särprägel kommer 

från den demokratiska dimensionen och den gemensamma finansieringen. Lundquist (2012, 

38) menar att de värderingar vi förväntar oss ska vägleda tjänstepersoner och förtroendevalda 

i offentlig verksamhet kan sammanfattas i uttrycket ”det offentliga etoset”. Detta etos 

innehåller de värden som alla verksamma i det offentliga bör beakta och låta sig styras av 

(Lundquist 1999, 154), en slags övergripande norm särskilt utformad för och samtidigt 

sprungen ur offentlig verksamhet (Lundquist 2008, 34). Etoset är inte en uppsättning regler, 

utan bör betraktas på en högre abstraktionsnivå – som en utgångspunkt för hur vi förväntar 

oss att det offentliga ska styras (Lundquist 1999, 103). 

 

Etoset delas upp i två huvudkategorier: demokrativärden och ekonomivärden. 

Demokrativärdena utgörs av folkmakt, konstitutionalism och offentlig etik, medan 

ekonomivärdena är rationalitet, kostnadseffektivitet och produktivitet (Lundquist 2012, 39). 

Demokrativärdena är specifika för den offentliga verksamheten, medan ekonomivärdena även 

kan återfinnas inom andra sektorer (Lundquist 1998, 63). Samtliga värden kan både förstärkas 

av och hamna i konflikt med varandra. Offentligt verksamma ska dock enligt Lundquist 

(1999, 154) alltid beakta samtliga värden. 

4.2.2 Demokrativärden och ekonomivärden 

Hur man fyller dessa värden med mening är under ständig diskussion vilket enligt Lundquist 

(1999, 154) är nödvändigt för en demokrati. I ett försök att definiera vad han själv lägger i 

begreppen uttrycks följande. Beträffande ekonomivärdena innefattar funktionell rationalitet 

ett fokus på relationen mellan mål och medel, det vill säga att man med utgångspunkt i 

expertis och professionalitet väljer de åtgärder som leder till uppsatta mål. Därutöver ska man 

eftersträva bästa möjliga kostnadseffektivitet genom en korrelation mellan låga utgifter och 

måluppfyllelse. En liknande logik återfinns av begreppet produktivitet, som handlar om att 

kunna producera åtgärder av god kvalitet till ett så lågt pris som möjligt (Lundquist 2012, 

39f). Lundquist (2012, 127) menar att ekonomivärdena fått allt mer utrymme inom offentlig 

verksamhet på bekostnad av demokrativärdena. Det kan anses olyckligt med anledning av det 

demokratiska systemets inneboende möjlighet att både övervaka och justera 

samhällsutvecklingen på ett övergripande plan (Lundquist 2008, 30). 
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De demokratiska värdena är något komplexa, och det återfinns flera normativa dimensioner i 

begreppen. Med folkmakt åsyftar Lundquist (2012, 39ff) de värden som bidrar till att 

gemensamma beslut kan fattas kring det offentliga. Makten ska utgå från folket genom fria 

val där allas röst är lika värd. För det krävs fri åsiktsbildning, tillgång till olika 

informationskällor och en öppenhet i systemet. Konstitutionalism handlar om att rättsstatens 

principer om maktdelning och individens frihet (Lundquist 2012, 39), och har i Lundquist 

tidigare arbeten kallats ”rättssäkerhet” (Lundquist 1998, 63, 76f). 

 

Den offentliga etiken innefattar de värden som bör beaktas och som är specifika för offentlig 

verksamhet (Lundquist 2012, 39). Den har sitt ursprung i exempelvis lagstiftning och FN:s 

allmänna deklarationer, likväl som i de värden som följer av folkmakt och konstitutionalism 

(Lundquist 2010, 118f, 124f). 

 

Detta offentliga etos kan både ses som en konstruktion av vilka värden man vill att offentlig 

verksamhet ska präglas av, och som en konsekvens av hur man förväntar sig att offentlig 

verksamhet ska styras. Det är därför dessa värden blir relevanta i den här uppsatsen. Med den 

utgångspunkten hoppas jag bättre kunna förstå vilka värden som får mer eller mindre 

utrymme när förtroendevalda och tjänstepersoner drar gränsen mellan beslut och ren 

verkställighet. 

4.3 Demokratiska värden i kommunerna 

Det finns nu anledning att påminna om den ”värdekonflikt” som lagstiftaren hänvisar till när 

anställdas beslutanderätt och gränsdragningen mellan beslut och ren verkställighet diskuteras i 

förarbetena till kommunallagen. Det handlar om demokrati och rättssäkerhet å ena sidan, och 

effektivitet och professionalitet å andra sidan (Prop. 2016/17:171, 208). Jag utgår ifrån att 

gränsdragningen mellan beslut och ren verkställighet präglas av osäkerhet, och att individerna 

– medvetet och omedvetet – präglas av de värden och informella regler som genomsyrar 

institutionerna. Likt Lundquist (1999) utgår jag också ifrån att det finns värden som är 

specifika för offentlig verksamhet, både för att förväntningarna på och styrningen av 

verksamheten är annorlunda. I detta avsnitt gör jag sålunda en operationalisering av de värden 

som jag förväntar mig styr den institutionella kontext de förtroendevalda och 

tjänstepersonerna befinner sig i, och som lagstiftaren menar hamnar i konflikt med varandra 

när gränsen mellan beslut och ren verkställighet förhandlas fram. 
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Värdena kommer däremot inte hanteras som en konflikt. En viss modifikation av lagstiftarens 

uppdelning kommer ske. Ytterligare värden kommer ges utrymme i uppsatsen, vilket 

motiveras utifrån Lundquist (1999) offentliga etos. Demokratibegreppet kommer för 

enkelhetens skull presenteras som ett eget värde, även om det går att argumentera för att det i 

grunden utgör ett slags paraply för övriga värden (t.ex. Lundquist 1994, 158). Därutöver 

kommer följande demokrativärden presenteras: ansvarsutkrävande, insyn, rättssäkerhet, 

effektivitet, professionalitet samt kommunalt självstyre. Det är värden som var för sig och 

tillsammans kan bidra till förståelsen av det insamlade materialet.  

 

Begreppen kan vid en första anblick låta enkla, men de innehåller flera normativa 

dimensioner, och det finns sålunda inte alltid en självklar definition. Inte minst eftersom 

begreppen återkommande omförhandlas, och har olika innebörd i olika samhällskontexter. 

4.3.1 Demokrati 

Den språkliga definitionen av demokrati är ”folkmakt” eller ”folkstyre”. Det som olika 

demokratiteorier har gemensamt är en föreställning om att genom folkmakt kunna utveckla 

och förvalta det som i samhällets mening utgör det gemensamma (Nationalencyklopedin, 

2023a).  

 

Premfors et al. (2009:25f) pekar på ett inslag i demokratibegreppet som de flesta borde kunna 

omfamna i en svensk kontext: idéer om politisk jämlikhet och frihet. Samtliga medborgare 

ska ha lika stor rätt att utöva inflytande och friheten att göra sin röst hörd ska vara fastslagen. 

Vidare bör det råda konsensus kring vikten av att den politiska jämlikheten och friheten bör 

skyddas av opartiska domstolar, det vill säga som ett slags kontrollinstrument (Premfors et al. 

2009:25f). Vidare kopplas demokratibegreppet ofta samman med representativitet, vilket 

bidrar till en förståelse av demokrati som en politisk styrning baserad på folkviljan (Manin et 

al. 1999, 29). Av En kommunallag för framtiden (SOU 2015:24, 288) framgår att de 

representativa inslagen av en demokrati anses grundläggande i en svensk kontext: de 

övergripande besluten ska fattas av förtroendevalda. 

 

Inom ramen för den representativa demokratin är det enligt Erlingsson (2009, 64f) 

ändamålsenligt med en viss maktkoncentration till ett mindre fåtal, eftersom det ligger i 

systemets natur att i flera led delegera makt från folket till parlamentariska församlingar och 

vidare till enskilda förtroendevalda. Denna maktkoncentration legitimeras i en demokrati 
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genom att makten är villkorad, och att maktinnehavarna kan ställas till svars. Dessa 

kontrollinstrument skiljer maktkoncentrationen inom en demokrati från maktkoncentrationer 

inom andra styrelseskick (Erlingsson 2009, 64f). Detta leder oss till begreppet 

ansvarsutkrävande. 

4.3.2 Ansvarsutkrävande 

Ansvarsutkrävande kan ses som en kontroll av makten, vilket inom ramen för en representativ 

demokrati handlar om att kunna utkräva ansvar från de representanter som vi genom allmänna 

val gett makten att forma samhället (Premfors et al. 2009, 251f; Manin et al. 1999, 40). 

Därmed fyller ansvarsutkrävande en central funktion i en demokrati (Ahlbäck 1999, 181). 

 

Det går att argumentera för att ansvarsutkrävandet i en svensk demokratisk kontext är riktat 

mot och avgränsat till den representativa demokratins formella möjligheter till att utkräva 

ansvar från de folkvalda. De förtroendevalda måste således axla helhetsansvaret och riskerar 

att ställas till svars även för de beslut som de anställda tar (SOU 2015:24, 287; Ahlbäck 

1999b, 183). 

 

Ahlbäck argumenterar för att ansvarsutkrävandet har tre förutsättningar: det ska vara tydligt 

vem som är ansvarig, det ska finnas kunskap om verksamhetens kvalitet och därutöver krävs 

välfungerade funktioner för den praktiska hanteringen av ansvarsutkrävandet. För det krävs 

kunskap, något som både invånare och förtroendevalda förväntas få genom olika 

kontrollinstrument som revision (Ahlbäck 1999, 187ff) och möjligheten till överklagan 

(Premfors et al 2009, 234). För att dessa kontrollinstrument ska fungera, krävs dock 

transparens och insyn (t.ex. Ahlbäck 1999, 180) 

4.3.3 Insyn 

Insyn är en förutsättning för ansvarsutkrävande och fyller därmed en central funktion i den 

svenska demokratin (t.ex. Lundquist 2012, 91; Montin och Granberg 2021, 51f). Därför är det 

ett värde som det går att förvänta sig ska beaktas av förtroendevalda och tjänstepersoner. Det 

yttrar sig bland annat genom grundlagarnas reglering av yttrande- och pressfrihet samt den så 

kallade offentlighetsprincipen. Lagstiftningen ställer krav på insyn i det beslutsfattande som 

sker i de gemensamt finansierade, offentliga verksamheterna (t.ex. Montin och Granberg 

2021, 64f). 
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En förvaltning präglad av öppenhet har en lång tradition i en svensk kontext. Till skillnad från 

många andra länder har svensk lagstiftning präglats av offentlighet som norm med sekretess 

som undantag (Premfors et al. 2009, 64f, 252f). På kommunal nivå finns även andra krav i 

lagstiftningen som man kan argumentera för bidrar till bilden av att insyn och öppenhet 

värderas i offentlig verksamhet. Fullmäktiges möten är öppna för allmänheten, och det ställs 

krav på digitala anslagstavlor där protokollen ska tillkännages. Lagstiftningen förordar också 

insyn i budget, årsredovisning, revisionsberättelse och i privata utförares verksamhet (SFS 

2017:725; Montin et al. 2009, 31). 

 

Insynen tar inte bara sikte på medborgarnas insyn i den offentliga verksamheten, utan kan 

också anses utgöra en viktig parameter i de förtroendevaldas kontroll över de anställdas 

arbete. Ahlbäck (1999b, 180ff) påpekar att eftersom arbetsuppgifter som ibland innefattar ett 

stort mått av handlingsutrymme delegeras till anställda, krävs det att de som i slutändan 

kommer hållas ansvariga – politiken – både har insyn i arbetet och i viss mån även kontroll 

(jfr. Premfors et al 2009, 253). 

4.3.4 Rättssäkerhet 

Rättssäkerhet kan ha flera definitioner, men de flesta borde kunna ansluta sig till en 

uppfattning om att det innebär ett juridiskt skydd mot godtyckliga ingripanden från det 

allmänna (Nationalencyklopedin 2023b). Därmed tangerar det värden som insyn och 

ansvarsutkrävande (t.ex. SOU 2015:24 289). En aspekt av rättssäkerhet som förekommer i 

förarbetena till nuvarande kommunallag handlar om att processer och beslut i kommunerna 

ska följa gällande rätt, samt vara förutsägbara och effektiva (SOU 2015:24, 167). Redan här 

tangerar rättssäkerhet även värden som professionalitet och effektivitet. Det framgår nämligen 

att denna förutsägbarhet och effektivitet förutsätter kunskap från professionen om hur 

lagstiftningen ska tillämpas med utgångspunkt i saklighet och opartiskhet (SOU 2015:24, 

167). 

 

Saklighet och opartiskhet är två begrepp som ofta förekommer i relation till rättssäkerhet. Av 

regeringsformen (SFS 1974:152) nämns särskilt vikten av att förvaltningsmyndigheter agerar 

sakligt och opartiskt, och beaktar allas likhet inför lagen. En ytterligare och nära besläktad 

aspekt av rättssäkerhet i en svensk kontext utgörs av dessa förvaltningsmyndigheters 

självständighet och dess nästintill "domstolsliknande karaktär” (Premfors et al. 2009, 71). 

Premfors et al (2009, 71f) argumenterar för att det inom svensk förvaltning finns en etablerad 
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norm om att det offentliga bedrivs under lagarna, och att en stor del av arbetet därför kan ske 

inom administrativa organ med ett stort handlingsutrymme. 

4.3.5 Effektivitet 

En definition av effektivitet i demokratiska sammanhang skulle kunna sammanfattas med att 

uppnå goda resultat med minsta möjliga resurser (Petersson 2005, 66). Petersson (2005, 66) 

menar att det offentligas logik allt mer utgår från föreställningar om ökad effektivitet, och 

med begrepp som budgetstyrning och måluppfyllelse får effektiviteten framför allt en 

ekonomisk dimension. I kommunallagen återfinns begrepp som ”god ekonomisk hushållning” 

och ”krav på god avkastning” (SFS 2017:725), och på statlig nivå styr budgetlagen statens 

budgetprocess (SFS 2011:203). Premfors et al. (2009, 193) påpekar att det däremot inte 

återfinns skrivningar i grundlagen som tar sikte på effektivitet som värde, till skillnad från 

exempelvis insyn.  

 

Den definition av effektivitet som åberopas i förarbetena till kommunallagen riktas bland 

annat mot en förbättrad produktion trots en hårt pressad ekonomi. Ytterligare aspekter på 

effektivitet som lyfts är kopplat till handläggningen. Kommunen ska tillhandahålla god 

kommunal service där handläggningen av olika ärenden sker i rimlig tid. Vikten av snabb 

service får dock inte ske på bekostnad av en god kvalitet, eftersom ärenden då kan behöva 

handläggas flera gånger (SOU 2015:24, 169f, 289f). 

 

Effektivitet används ibland också relaterat till begreppet styrning. När vi talar om demokratier 

återfinns ibland uppfattningar om att den formellt politiskt styrda organisationen är stelbent 

och saknar förmåga till just effektivitet (Petersson 2005, 66f). Om den politiska styrningen 

faktiskt uppfattas som ineffektiv riskerar det utgöra ett hot mot politikens legitimitet 

(Christensen et al 2012, 117). I förarbetena argumenteras för att den politiska styrningen ska 

harmonisera med verksamhetsstyrningen för att skapa utrymme för effektivitet (SOU 

2015:24, 291). 

4.3.6 Professionalitet 

Den verksamhet som kommunen bedriver och de beslut som fattas inom organisationen 

förväntas till viss del vara baserade på kunskap – något som professionen kan bidra med. Det 

blir exempelvis svårt för en fritidspolitiker att inneha kunskap om samtliga politiska områden 

eller detaljer (t.ex. Christensen et al. 2012, 118). I förarbetena till nuvarande kommunallag 
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lyfts de anställda fram som en förutsättning för att kunna tolka lagstiftningen och ta fram 

professionella beslutsunderlag. Professionalitet går här hand i hand med rättssäkerhet, genom 

professionens saklighet och kompetens (SOU 2015:24, 167, 292). 

 

Vidare lyfter Petersson (2005, 62f) det närbesläktade begreppet professionalism som han 

menar innefattar en lojalitet mot de normer som följer av ens yrke. Dessa normer kan vara 

mer eller mindre uttalade, men en gemensam nämnare skulle kunna vara den särskilda form 

av kunskap som förväntas följa av en viss titel. Genom att åberopa denna särskilda kunskap 

skapas en form av kollektiv tillhörighet, och med det följer en respekt (Petersson 2005, 62f; 

Bergström 2010, 200). 

 

Anställningarna ska baseras på ”sakliga grunder, såsom förtjänst och skicklighet” (SFS 

1994:260), och kan i sig bidra till en legitimitet för olika handlingar (Hysing & Olsson, 2012, 

127). Premfors lyfter kunskap både som en förutsättning för och ett hot mot demokratin. 

Demokratin stärks av välutbildade aktörer som bidrar i de offentliga organisationerna, 

samtidigt som kunskapen i sig, genom den attraktivitet och legitimitet den tillskrivs, riskerar 

att manövrera bort demokratiska värden (Premfors 2011, 41ff). 

 

Montin (2012, 3f, 7) uppmärksammar att det även skett en professionalisering av chefskapet i 

svenska kommuner. Att vara chef signalerar att man innehar en viss typ av kunskap att på ett 

effektivt sätt agera ledare i relation till både anställda och förtroendevalda. Chefskapet har i 

sig blivit en profession (jfr. SOU 2015:24, 168). 

4.3.7 Kommunalt självstyre 

Kommunalt självstyre förtjänar en plats som ett viktigt värde med tanke på dess långa historia 

i en svensk politisk kontext (t.ex. Premfors et al. 2009, 69; Montin och Granberg 2021, 69ff), 

samt att det ibland ställs i kontrast till likvärdighet. Spännvidden ligger här i att å ena sidan 

möjliggöra lokala anpassningar men med risk för olika utfall i olika kommuner. Å andra sidan 

en nationell likvärdighet med likadana lösningar för samtliga kommuner, men med risken att 

denna gemensamma lösning inte passar samtliga kommuner. Det handlar således både om var 

beslutet ska fattas och dess innehåll (Pierre 2010, 246ff; Molander 2005, 18f). 
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4.4 Sammanfattning 

Sammanfattningsvis menar jag att dessa värdens olika innebörd kan bidra i min analys av och 

förståelse för hur gränsen dras mellan beslut respektive ren verkställighet i uppsatsens 

empiriska del. De olika värdenas ibland motstridiga normativa innebörd kan ses som ett 

uttryck för att aktörer både skapar och präglas av institutioner, och att dessa institutioner 

ibland kan verka vid sidan av varandra, ibland konkurrera med varandra. Därmed kan 

uppsatsens teoretiska ramverk sammanfattas med följande figur.  
Figur 4.1 Uppsatsens teoretiska ramverk 

 
Den nyinstitutionella teoribildning ramar in hur jag principiellt tar mig an uppsatsens tematik, 

och bidrar till en förståelse av hur individer agerar när det formella ramverket är otydligt. Av 

denna ansats följer att normer och värderingar, både medvetet och omedvetet, kan styra 

individers ageranden.  

 

Den empiriska scen där den här uppsatsen utspelar sig utgörs av svenska kommuner. Därför 

har de värden som man kan förvänta sig präglar svenska kommuner operationaliserats i den 

tredje delen av teoriavsnittet, där jag tagit avstamp i Lundquists ”offentliga etos”. På ett 

teoretiskt plan finns således en förväntan om att dessa värden ska återfinnas, styra och 
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åberopas av individerna som medlemmar av den institutionella kontext de befinner sig inom – 

inte för att värdena i sig ”bör” vara viktiga för individerna, utan för att jag förväntar mig att de 

”bör” vara institutionaliserade i den miljö som format de roller som individerna har. Därmed 

bör dessa värden även spela en central roll när förtroendevalda och tjänstepersoner legitimerar 

sitt sätt att resonera kring gränsdragningen mellan ”beslut” respektive ”ren verkställighet”. 

 
I ett försök att tydliggöra värdenas innehåll och hur de kan komma till uttryck i uppsatsens 

material har de sammanfattats i ovan tabell. I analysen kommer jag således, med dessa 

begrepp som vägledning, försöka identifiera de värden som används för att legitimera 

informanternas resonemang. 
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Givet det nyinstitutionella ramverket finns en förståelse för att de som innehar rollerna som 

ledande förtroendevald eller ledande tjänsteperson, och därmed också befinner sig i den 

institutionella kontext som är av intresse i den här uppsatsen, givetvis också styrs av andra 

värderingar som följer av andra institutioner utanför kommunen (Christensen et al. 2012, 59). 

Det kan utgöra en ytterligare anledning till att dessa värden kan fyllas med olika innebörd av 

olika aktörer. Medveten om att det alltid kan finnas andra normer och värderingar som styr 

ens agerande, görs en avgränsning till de värden som enligt detta teoretiska ramverk bör 

prägla den institutionella kontext som är av intresse i den här uppsatsen.  
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5 Metodologiska avvägningar 

5.1 Studiens design 

5.1.1 Enfallsstudie 

Uppsatsen kan betecknas som en kvalitativ enfallsstudie (Johannessen et al. 2020, 196ff). Vad 

som utgörs av ett fall i en fallstudie är inte helt självklart, och kan således vara alltifrån en 

situation, en period, en institution eller en grupp. Det fallstudier har gemensamt är att fallet 

ska vara en del av ett större fenomen (Thomas 2016, 254; Teorell & Svensson 2007, 47). Den 

här studiens fall utgörs av hur ledande förtroendevalda och ledande tjänstepersoner i 

kommuner förhåller sig till och legitimerar gränsdragningen mellan beslut i kommunallagens 

mening respektive ren verkställighet. Därmed utgör studien ett fall av hur avsaknaden av 

tydlighet i lagstiftningen kan bidra till olika tolkningar i kommunerna med potentiella 

konsekvenser för demokratiska värden. 

 

En enfallsstudie kan ha en eller flera analysenheter som ska utgå från studiens frågeställningar 

(Johannessen et al. 2020, 196ff). Eftersom fokus för studien är både ledande förtroendevalda 

och tjänstepersoner, återfinns i studien två analysenheter. Studien hade istället kunnat utgöra 

en flerfallstudie med komparativa inslag mellan de två studerade grupperna. Även om det 

oundvikligen görs jämförelser mellan grupperna, är det inte huvudfokus och därför menar jag 

att studien kan betecknas som en enfallsstudie. 

5.1.2 En explorativ och abduktiv ansats 

Ansatsen i uppsatsen har varit explorativ. För mig har det varit avgörande med anledning av 

avsaknaden av tidigare studier inom området. Bitvis har det inneburit ett förutsättningslöst 

arbete som ställt krav på att återkommande väga olika alternativ mot varandra och testa olika 

lösningar (t.ex. Alvesson och Sköldberg 1994, 19, 369; Alvesson & Kärreman 2012, 147ff). 

Med inspiration från Alvesson och Sköldberg (1994, 325ff) har den explorativa ansatsen krävt 

en stor dos av reflexivt arbete där jag har gått från empirin och min initiala tolkning av den, 

för att sedan undersöka olika teoretiska ingångar som kan hjälpa mig att bättre förstå 

materialet.  
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Risken med ett sådant angreppssätt är att forskarens egen förförståelse av ämnet kan begränsa 

olika tolkningar. För att vidga tolkningsrepertoaren har flera olika teoretiska ingångar 

övervägts, vilket i sin tur påverkat omfattningen av det reflexiva arbetet positivt (t.ex. 

Alvesson och Sköldbergs 1994, 325ff). Detta samspel mellan empiri och teori går hand i hand 

med en så kallad abduktiv ansats där jag växelvis har rört mig från empirin till teorin, och 

tillbaka igen (Alvesson och Sköldbergs 1994, 42, 45). Med den nyinstitutionella förståelsen 

som grund för studien genomfördes ett antal pilotintervjuer i vilka det blev tydligt att det var 

ett antal värden som återkommande åberopades som argument för de resonemang som fördes 

under samtalen. Dessa värden skulle kunna bidra till förståelsen av empirin, och det abduktiva 

förhållningssättet möjliggjorde att jag kunde utveckla de teoretiska delarna med utgångspunkt 

i empirin. 

 

I abduktiva studier krävs en kritisk tolkning av forskarens egen position och vilka tolkningar 

som därigenom får företräde (Alvesson och Sköldbergs 1994, 333, 335f). På det sättet blir 

forskaren oundvikligen en del av forskningsprocessen. En medvetenhet om den egna 

positionen som subjekt i processen, möjliggör samtidigt ett ansvarstagande för att det som 

anses som sanningar inte omedvetet reproduceras. Empirin kan med denna ingång således ses 

som ett argument, snarare än en absolut sanning (Alvesson och Sköldbergs 1994, 356f). Min 

förförståelse för ämnet utifrån tidigare arbeten i kommunsektorn kan således ha bäring på 

uppsatsens innehåll – i både positiv och negativ bemärkelse. Det går även hand i hand med 

uppsatsens ontologiska utgångspunkt om en syn på empiri som alltid betraktad utifrån ett visst 

perspektiv, och därmed alltid ”teoriladdad” (Alvesson och Sköldbergs 1994, 49f). 

 

Syftet är inte att fastställa kausala samband eller generera generaliserbara resultat. Ambitionen 

är istället att visa på en bredd av de förklaringar som kan förekomma hos ledande 

förtroendevalda och tjänstepersoner. Därigenom kan uppsatsen bidra till ny kunskap inom en 

relativt outforskad del av kommunalrätten. 

5.2 Materialinsamling 

Insamlat material måste vara tillräckligt omfattande för att kunna besvara uppsatsens 

frågeställning, vilket kan vara svårt att avgöra på förhand (Johannessen et al. 2020, 101). Den 

ena delen av uppsatsens material består av styrdokument från 27 kommuner. Den andra delen 

utgörs av intervjuer med 23 ledande förtroendevalda och tjänstepersoner. Intervjuerna utgör 

studiens huvudsakliga material. 
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5.3 Granskning av delegationsordningar 

Inledningsvis genomförde jag en dokumentstudie i syfte att få en bild av hur gränsdragningen 

formaliserats i lokala styrdokument, men också för att få en bild av vilket stöd dessa kan 

utgöra för förtroendevalda och tjänstepersoner. Dokumentstudien bedömdes bidra till en 

vidgad förståelse för den kontext som informanterna verkar i, vilket ansågs fruktbart inför 

genomförandet av de intervjuer som utgör studiens huvudsakliga fokus. 

5.3.1 Motivet till val av delegationsordningar 

Styrdokumenten utgörs av kommunstyrelsens delegationsordning i 27 kommuner. 

Delegationsordningarna bedömdes ändamålsenliga eftersom det inledningsvis ofta 

förekommer en beskrivning av gränsdragningen mellan delegationsbeslut och ren 

verkställighet. Det är endast den inledande texten som inkluderas i dokumentstudien. Därmed 

har jag inte gjort en närläsning av samtliga delegerade beslut.  

 

I den efterföljande intervjustudien användes ett bestämt ärende som utgångspunkt för att 

fördjupa samtalen: anställning av personal. Därför gjorde jag även en övergripande 

genomgång av hur de 27 kommunerna har tolkat anställningsförfarandet för att få en 

uppfattning om variationer och gemensamma tolkningar. Även om urvalen saknar koppling 

till varandra, bedömdes översynen bidra till en bredare förståelse för informanternas kontext. 

 

I delegationsordningarna förekommer ibland förteckningar över ärenden som hanteras som 

”ren verkställighet”. Givet uppsatsens frågeställning om gränsdragningarna har dessa exempel 

bidragit till en bredare förståelse av uppsatsens ämne, även om de av omfångsskäl inte 

inkluderats i materialet. 

 

Jag är medveten om att de beslut som saknas i delegationsordningen inte nödvändigtvis 

betraktas som ren verkställighet, utan kan likväl vara föremål för politiskt beslutsfattande i 

kommunstyrelsen. Däremot föregås med stor sannolikhet en beredning av en 

delegationsordning av en diskussion kring vad som ska delegeras och vad som kan härledas 

till ren verkställighet – inte minst eftersom omfattningen av och vilka ärenden som hanteras 

inom ramen för ren verkställighet varierar. Därav anser jag att de inledande skrivningarna är 

intressanta. 

 



 

 38 

Vidare hade det varit intressant att i förekommande fall studera kommunernas 

ärendehandböcker eller diverse skrivningar om ”ren verkställighet” på deras webbplatser. 

Eftersom delegationsordningen skulle utgöra utgångspunkt under intervjuerna ansåg jag ett 

sådant fokus mer angeläget. 

5.3.2 Urval av delegationsordningar 

De delegationsordningar som studerats valdes ut med utgångspunkt i Sveriges kommuner och 

regioner (SKR) kommungruppsindelning (SKR 2023). Ett brett urval av kommuner har 

prioriterats för att få en bred bild. SKR har delat upp kommunerna i nio kommungrupper där 

respektive grupp anses ha liknande förutsättningar. I varje kommungrupp valdes tre 

kommuner ut slumpmässigt. Givet min avgränsning till kommunstyrelsens 

verksamhetsområde resulterade urvalet i 27 kommuners delegationsordningar för 

kommunstyrelsen (se bilaga 1). Dokumentstudiens urval saknar koppling till urvalet av 

kommuner i intervjudelen. 

5.4 Intervjuer av ledande förtroendevalda och tjänstepersoner 

Den andra och huvudsakliga delen av uppsatsens material består av intervjuer med ledande 

förtroendevalda och tjänstepersoner i kommunerna. Givet uppsatsens syfte bedömdes 

intervjuer nödvändigt för att inhämta kunskap om hur de resonerar kring uppsatsens ämne. 

5.4.1 Förutsättningar för urval av kommuner 

Urvalet av kommuner som informanterna är verksamma i skulle kunna spela mindre roll givet 

uppsatsens fokus på rollerna snarare än kommunerna som organisationer. Ett brett urval 

ansågs dock inte vara en nackdel, varför SKR:s kommungruppsindelning (SKR 2023) utgjort 

underlag. Utgångspunkten var anonymitet för kommuner och informanter, vilket jag 

motiverar nedan. Urvalet av kommuner i intervjustudien saknar koppling till urvalet i 

dokumentstudien. 

5.4.2 Det faktiska urvalet av kommuner 

Med utgångspunkt i SKR:s nio kommungrupper gjordes ett första urval. Den första gruppen 

med storstäder innehåller endast tre kommuner, och slogs därför i ihop med den andra 

gruppen i syfte att minska risken för identifiering av kommunerna i resultatet. Det resulterade 

i åtta kommungrupper, ur vilka fyra kommuner i respektive grupp slumpmässigt valdes. Dessa 

32 kommuner listades sedan i fallande ordning efter invånarantal, och därefter gjordes ett 
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strategiskt urval på åtta kommuner med en kommun från samtliga kommungrupper för att 

även säkerställa ett urval med olika stora kommuner. När representanter i en kommun inte 

återkom, eller avböjde medverkan, skickades istället en förfrågan till motsvarande 

representant i nästa kommun ur samma kommungrupp i urvalet. 

 

Eftersom några tillfrågade representanter återkom när jag valt att gå vidare i mitt urval, ledde 

det i slutändan till ett urval på tjugotre informanter fördelat på elva ledande förtroendevalda 

respektive tolv ledande tjänstepersoner. Sammantaget återfinns representanter från fjorton 

kommuner. I nio kommuner intervjuades både en förtroendevald och tjänsteperson, men 

resterande fem informanter representerar fem olika kommuner. Med anledning av utlovad 

anonymitet har förtroendevalda och tjänstepersoner inte tillfrågats gemensamt, vilket innebar 

att det i vissa fall blev en viss differens när personer avböjde eller inte återkopplade. Då 

tillfrågades istället en person med motsvarande funktion i en annan kommun. Givet fokuset på 

hur personer som innehar dessa roller i kommuner resonerar, och inte personer som innehar 

dessa roller i specifika kommuner, ansågs det faktum att personerna företrädde olika 

kommuner inte utgöra ett problem. Urvalet innebär att det i några fall finns fler än en 

kommun representerad från tidigare nämnda kommungrupper.  

 

Därefter gjordes en översyn av insamlat material och jag ansåg att en ”mättnad” hade 

uppnåtts, det vill säga förklaringarna återkom och fler intervjuer skulle troligtvis inte bidra 

med ytterligare information (Johannessen et al. 2020, 101). 

5.4.3 Förutsättningar för urval av informanter 

Utgångspunkten för urval av informanter har varit att de ska inneha en viktig funktion i 

kommunernas ärendehanteringsprocess. Jag fann det också avgörande med en bredd på 

informanter varför endast en förtroendevald och en tjänsteperson intervjuades i respektive 

kommun. Urvalet är därmed strategiskt, vilket brukar anses lämpligt för en studie där 

författaren har en viss förkunskap om ämnet (t.ex. Nilsson 2014, 152f). I det här fallet hade 

jag en uppfattning om att de bedömningar som är av intresse i uppsatsen ofta äger rum som en 

del av den politiska ärendeberedningen. En tydlig roll i ärendehanteringsprocessen ansågs 

också viktigt givet att den formella styrningen av beslutsfattandet utgår från fullmäktige. Med 

stöd från ledande tjänstepersoner i berednings- och implementeringsprocessen utgör den 

beslutsordningen stommen i den kommunala organisationen – oavsett om besluten tas av 
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politisk instans, på delegation eller hanteras som ren verkställighet. Strategiskt urval är också 

lämpligt när det saknas ambitioner om att generalisera (Teorell & Svensson 2007, 84). 

 

Givet studiens nyinstitutionella inramning kan innehavare av vissa roller i en organisation 

anses ledande i att förmedla och forma normer och värderingar som styr och utvecklar både 

institutionerna, organisationerna och individerna (t.ex. Christensen 2012, 128). Det går att 

argumentera för att personer som i stor utsträckning är involverade i och ansvariga för den 

formaliserade beslutsprocessens olika delar, kan ha betydelse för både den formella och 

informella hanteringen av vad som faller inom ramen för ren verkställighet, och vad som bör 

hanteras genom beslut. Av den anledningen anses dessa personers resonemang kring 

gränsdragningen intressant för den här uppsatsen. Urvalet har således haft en klar målsättning, 

vilket även det kännetecknar ett strategiskt urval (Johannessen et al. 2020, 104).  

5.4.4 Det faktiska urvalet av informanter 

Informanterna som i uppsatsen går under beteckningen ”ledande förtroendevalda” består av 

elva förtroendevalda som representerar styret i kommunen och som innehar en plats i 

kommunstyrelsen. Som representanter för styret följer ett nära samarbete med ledande 

tjänstepersoner samt ett övergripande ansvar för och inflytande över kommunens arbete (t.ex. 

Erlingsson et al. 2022, 68). Det motiverar deras plats i den här studien. 

 

Informanterna som går under beteckningen ”ledande tjänstepersoner” utgörs av 

kommunchefer, kanslichefer och i två fall kommunsekreterare. Kommunsekreterarna kan i 

viss bemärkelse anses avvika genom att de ofta saknar chefsansvar. I ett av fallen blev jag av 

kommunchefen hänvisad till kommunsekreteraren, och i det andra fallet kontaktades 

kommunsekreteraren när kommunchefen inte svarade. Kommunsekreteraren identifierades i 

det fallet som en central aktör i kommunens ärendehantering. I de fall som kanslichef har 

intervjuats istället för kommunchefen handlar det om att denne har en framträdande roll i 

ärendeberedningen och arbetar mer operativt än kommunchefen. 

 

En möjlig väg hade istället varit att endast fokusera på kommunchefer givet deras i 

kommunallagen utpekade ansvar att leda förvaltningens arbete. Det operativa ansvaret i 

ärendehanteringsprocessen fick i dessa fall styra, och då blev kanslichefen ibland mer 

intressant att prata med. 



 

 41 

5.4.5 Genomförandet av intervjuerna 

Semistrukturerade intervjuer genomfördes under februari och mars 2024. Samtalen varade 

mellan 30–50 minuter. Intervjuerna genomfördes genom videosamtal, med ett undantag som 

istället genomfördes fysiskt på plats i kommunen. Samtalen spelades in och transkriberades i 

efterhand i nära anslutning till intervjun. Under intervjun följdes en på förhand uppsatt 

intervjuguide för att öka studiens validitet och möjlighet till jämförelse mellan intervjuerna 

(se bilaga 2). Beroende på hur samtalet utvecklades kunde dock olika följdfrågor ställas och 

anpassas utifrån situationen (t.ex. Nilsson 2014, 150f), en flexibilitet som ligger i linje med 

studiens explorativa ansats. 

 

Inledningsvis avhandlades formerna för samtalet och en presentation, följt av några 

övergripande frågeställningar för att skapa utrymme för tillit i samtalet (t.ex. Johannessen et 

al. 2020, 140f). Givet den explorativa ansatsen följer naturligt att intervjuguiden delvis 

ändrade karaktär under studiens gång, och det semistrukturerade tillvägagångssättet 

möjliggjorde att samtalen kunde växa fram utifrån informantens svar (t.ex. Nilsson 2014, 

150f). 

 

I samtliga intervjuer användes kommunstyrelsens delegationsordning som underlag. Syftet 

var att med den som utgångspunkt bidra till att fördjupa informanternas resonemang. 

Därutöver fick samtliga informanter frågan om de ansåg att anställning av personal utgör 

beslut eller ren verkställighet, och ombads att motivera sitt resonemang. Anställningsbeslut 

ansågs lämpligt som jämförbart ärende givet att det förekommer i samtliga kommuner och 

inte omfattas av speciallagstiftningens bestämmelser om överklaganden genom 

förvaltningsbesvär. Det var således inte ärendet i sig som ansågs intressant, utan snarare att 

det kunde utgöra ett illustrativt exempel på hur informanterna drar gränsen mellan beslut och 

ren verkställighet, och i förlängningen hur de tolkar lagstiftningens ramverk. 

 

Tre pilotintervjuer genomfördes – dels eftersom jag var osäker på urval av informanter, dels 

för att kunna utforma en adekvat intervjuguide (Esaisson et al. 2017, 277). Pilotintervjuerna 

har inte transkriberats och utgör inte material i uppsatsen. Därutöver har jag pratat med fyra 

kommunjurister och en utredare för att inför intervjuerna få en bredare förståelse för olika 

resonemang kring gränsdragning. Dessa samtal kan härledas till en form av 

omvärldsbevakning, och hanteras således inte som en del av empirin. 
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5.4.6 Forskningsetik 

Informanterna har informerats om studiens syfte och ramarna för deras deltagande. Detta har 

varit viktigt för att säkerställa informantens rätt till självbestämmande och autonomi 

(Johannessen et al. 2020, 76f). Samtycke om deltagande i studien har inhämtats skriftligt via 

mejl. Informanterna har både muntligt och skriftligt informerats om inspelning, transkribering 

och att de kan dra sig ur studien när de vill utan att uppge anledning (Bryman 2018, 170f). 

 

Samtliga informanter har utlovats anonymitet, likväl som att kommunernas namn inte 

kommer nämnas i uppsatsen. Detta fann jag viktigt för att de skulle kunna prata fritt utan 

förbehåll. Det finns alltid en risk med anonymitet eftersom transparensen i studien 

oundvikligen påverkas, och delar av materialet kan behöva avidentifieras för att kunna 

användas i analysen (Nilsson 2014, 162f). Samtidigt utgörs studiens informanter av högt 

uppsatta förtroendevalda och tjänstepersoner i kommunerna, och mot bakgrund av den 

tidigare forskning om den delikata och oreglerade relationen mellan förtroendevalda och 

tjänstepersoner, ansåg jag anonymitet motiverat. Givet de genomförda intervjuerna blev det 

också tydligt att anonymiteten fyllde en funktion då några informanter uttryckte att det var en 

förutsättning för samtalet. I resultatet kommer intervjupersonerna få pseudonymer enligt 

tabell 5.1. 

 

Tabell 5.1 Pseudonymer 

Förtroendevalda Tjänstepersoner 

Förtroendevald1 Tjänsteperson1 

Förtroendevald2 Tjänsteperson2 

Förtroendevald3 Tjänsteperson3 

Osv… Osv… 

 

5.5 Bearbetning av material 

Dokumentstudien och materialet från intervjuerna har analyserats åtskilt, och i det första 

avseendet har en kvalitativ innehållsanalys använts (t.ex. Bryman 2018, 677f). 

Dokumentstudien inleddes med flera genomläsningar av materialet, och de passager där ”ren 

verkställighet” direkt och indirekt berördes markerades. Frågorna som ställdes till materialet 

utgjordes bland annat av hur ren verkställighet definieras, om kommunen ger exempel på ren 
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verkställighet och om det återfinns motsättningar. Eftersom liknande skrivningar förekom i 

flera delegationsordningar ansågs det relevant att visa på frekvensen i dessa skrivningar för att 

skapa en vidare förståelse för materialet. I analysen finns därför kvantitativa inslag (t.ex. 

Bergström & Boréus 2012, 52ff). 

 

Intervjumaterialet genomgick en omfattande genomläsning för att få en övergripande 

uppfattning om innehållet. Det första steget var att på en mycket övergripande nivå koda 

materialet med utgångspunkt i forskningsfrågorna och de demokratiska värdena (Lindgren 

2014, 55f). Genom denna kodning, i kombination med resultatet från dokumentstudien, kunde 

koderna därefter sättas ihop och bilda olika teman (t.ex. Lindgren 2014, 67ff). Exempel på 

teman är ”ren verkställighet som opolitisk” eller ”vikten av sakkunskap”. Givet den abduktiva 

ansatsen har dessa teman vuxit fram i ett samspel med teorin, där också en öppenhet i mötet 

med materialet varit minst lika viktig. Genom att i den mån det är möjligt transparent redovisa 

tolkningarna av empirin genom citat eller dylikt i analysen finns utrymme för reflexivitet 

(Alvesson & Kärreman 2012, 48f, 147f). 

5.5.1 Reflexivitet 

Alvesson och Sköldberg (1994, 351) lyfter vikten av att forskarens tankar och analyser får 

genomslag och att dessa i väl avvägd omfattning redovisas löpande i studien – både för ökad 

reflexivitet och fördjupad analys. Att reflekterande ta sig an materialet kräver att man löpande 

ifrågasätter för att undersöka den inslagna vägens begränsningar (Alvesson och Sköldberg 

1994, 323). Det har varit viktigt med en medvetenhet kring att statsvetenskapliga studier utgör 

en del i en större politisk kontext, och givet studiens ontologiska utgångspunkt blir det viktigt 

att betona att neutrala tolkningar inte existerar. Vad som studeras och hur man väljer att lägga 

upp en studie kan således både bidra till att reproducera och utmana en social verklighet 

(Alvesson & Sköldberg 1994, 14-19).  
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6 Delegationsordningarna som stöd för gränsen 
mellan ”beslut” och ”ren verkställighet” 

I detta kapitel analyseras resultatet av dokumentstudien där den beskrivande texten i 

delegationsordningarna från 27 kommuner har granskats. Dokumentstudien betraktas som en 

introduktion till intervjustudien och syftar till att bredda förståelsen för vilket stöd som 

personer i kommunerna kan tänkas få av delegationsordningarna i gränsdragningen mellan 

beslut och ren verkställighet. Eftersom anställningsförfarandet är ett ärende som återkommer i 

intervjuerna redovisas även kommunernas tolkning av det ärendet. Återigen är det viktigt att 

påpeka att urvalet i dokumentstudien saknar koppling till urvalet i intervjustudien. 

6.1 De inledande skrivningarna i delegationsordningarna 

I två kommuner saknas skrivningar om ren verkställighet inledningsvis (Göteborg 2024; 

Boden 2023). I övriga delegationsordningar återfinns i olika stor utsträckning tre tydliga 

teman som på olika sätt anknyter till lagstiftarens uttalanden i förarbetena. 

6.1.1 Delegationsordningarnas skrivningar om självständig bedömning 

I cirka hälften av delegationsordningarna ringas ren verkställighet in som de ärenden där det 

saknas utrymme för självständig bedömning (t.ex. Malmö 2022; Kramfors 2023a). Det ligger 

i linje med praxis från Högsta förvaltningsdomstolen 2011 (HFD 2011 ref.7). Tre kommuner 

anger däremot uttryckligen att ren verkställighet även kan omfatta ärenden med ett visst mått 

av självständig bedömning (Kramfors kommun 2023a; Härjedalens kommun 2024; Svedala 

kommun 2023). 

6.1.2 Delegationsordningarna, målstyrning och interna angelägenheter 

Skrivningarna från förarbetena till 1991 års kommunallag (Prop. 1990/91:117, 204) om 

målstyrning och interna angelägenheter återfinns i några delegationsordningar. Exempelvis 

skriver Lund att: ”(…) vid målstyrning finns stor frihet för tjänstepersoner att avgöra hur 

beslutet ska verkställas inom antagna riktlinjer” (Lunds kommun 2023). I Trelleborg kan 

”interna frågor om inköp, fastighetsförvaltning och personaladministration” (Trelleborgs 

kommun 2024) utgöra exempel på ren verkställighet.  

 

Ren verkställighet kan också i åtta delegationsordningar vara ”(…) beslut av rutinmässig 

beskaffenhet (…)” (Umeå kommun 2023b; se även Årjängs kommun 2023; Rättvik kommun 
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2023). I cirka hälften av kommunerna förekommer skrivningar i linje med att ”(…) 

verkställighetsbeslut fattas inom ramen för gällande lagstiftning och de politiska besluten som 

ett led i den löpande driften av verksamheten” (Oxelösund 2021). Ren verkställighet följer 

alltså av avtal, lagstiftning eller styrdokument. 

6.1.3 Delegationsordningarna, gråzonen och mandatet 

I tolv av kommunerna återfinns skrivningar om att gränsdragningen mellan beslut och ren 

verkställighet inte är glasklar. Lunds kommun (2023) skriver dessutom att gränsdragningen 

kan variera över tid, vilket är i linje med uttalandena i förarbetena (Prop. 2016/17:171, 207).  

 

Vidare lyfts anställdas mandat att hantera ärenden inom ramen för ren verkställighet i drygt 

hälften av delegationsordningarna, där det på olika sätt framgår att det följer av anställningen 

(t ex. Östhammars kommun 2024, Enköpings kommun 2024). Detta ligger i linje med 

förarbetena till nuvarande kommunallag (SOU 2015:24, 304). 

6.2 Anställning av personal i delegationsordningarna 

De flesta kommuner har valt att delegera anställning av personal till cheferna. Däremot skiljer 

sex mindre och en större kommun tillsvidareanställningar från visstidsanställningar. 

Tidsbegränsade anställningar under en viss tidsgräns hänförs till ren verkställighet medan 

resterande anställningsbeslut utgörs av delegationsbeslut. Gränsen för vilka 

visstidsanställningar som utgör ren verkställighet varierar dock, med alltifrån tre månader i 

Mörbylånga kommun (2022) till ett år i Lunds kommun (2023). 

 

I tre kommuner utgör anställning av personal ren verkställighet. Bodens kommun (2023) 

bedömer anställning av all personal utgöra ren verkställighet, med undantag för den personal 

som är direkt underställd förvaltningschefen som kräver delegationsbeslut. Liknande 

bedömning återfinns i Kramfors kommun (2023) där anställning utgör ren verkställighet med 

undantag för kommundirektör. 

 

I Göteborg stads (2024) delegationsordning framgår att samtliga anställningsbeslut utgör 

delegationsbeslut. I Stockholm stad (2024) anses däremot endast anställning av vissa chefer 

utgöra delegationsbeslut, medan anställning av övrig personal utgör ren verkställighet. 

Sammanfattningsvis tydliggör detta hur tolkningen av ren verkställighet kan variera i både 
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omfattning och karaktär, även i ett frekvent återkommande ärende som anställning. Hur dessa 

gränser kan dras kommer tydliggöras i uppsatsens nästkommande kapitel. 

6.3 Sammanfattning av stödet från delegationsordningarna 

Dokumentstudien har visat att trots att de inledande texterna i delegationsordningarna 

varierar, återfinns också många likheter. Skrivningarna från förarbetena inför både 1991 och 

2017 års kommunallag som presenterades i uppsatsens andra kapitel förekommer frekvent i 

materialet: ren verkställighet där det saknas utrymme för självständig bedömning, mer kan 

utgöra ren verkställighet vid målstyrning och att ren verkställighet åläggs de anställda som ett 

resultat av arbetsfördelningen mellan dem och de förtroendevalda. Det är inte långsökt att 

föreställa sig att kommunerna genomgått en isomorfisk process i jakten på legitimitet. Dels 

präglas avvägningen mellan beslut och ren verkställighet av ett visst mått av osäkerhet, dels 

återfinns en stark aktör i form av staten inom området.  

 

Osäkerheten har sannolikt bidragit till vikten av att både snegla på varandra och lagstiftarens 

formuleringar i förarbetena – inte minst med tanke på att otydligheten även återfinns i 

förarbeten och lagstiftning. En tolkning är att det faktum att formuleringarna i 

delegationsordningarna bitvis är motstridiga och varierar mellan kommunerna spelar då 

mindre roll, eftersom en legitim aktör – lagstiftaren – svarar för formuleringarna. Genom att 

återanvända formuleringarna från förarbetena skapas således legitimitet för kommunens 

tolkningar. Ett gemensamt språk utvecklas där begrepp som ”gråzon” nästintill fungerar 

symboliskt, och indikerar att man har förstått områdets komplexitet. 

 

Däremot varierar de delegerade besluten i delegationsordningarna både i omfattning och 

innehåll. Å ena sidan kan det tyda på en slags ”särkoppling” mellan hur man inledningsvis 

säger att ren verkställighet ska tolkas – om än på en mängd motsägelsefulla sätt – och hur det 

hanteras i praktiken. Å andra sidan kan det tolkas som att man, med tanke på de olika 

motsägelsefulla resonemangen, väljer den definition av ren verkställighet som anses lämplig i 

varje givet fall. Det går således att föreställa sig att flera definitioner av ”ren verkställighet” 

institutionaliserats i kommunerna i urvalet. 

 

Det finns nu anledning att återkoppla till studiens övergripande syfte om att undersöka hur 

den förhållandevis svaga juridiska regleringen leder till olika argumentation och resonemang 

kring gränsdragningen. Genom dokumentstudien har jag breddat förståelsen för 
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informanternas kontext och den formella nivåns styrning av gränsdragningen. 

Delegationsordningen är ett viktigt verktyg för informanterna i uppsatsen, eftersom den både 

möjliggör och begränsar de anställdas beslutsfattande. Genom resultatet är det dock svårt att 

avgöra vilket stöd som delegationsordningarna kan tänkas ge till förtroendevalda och 

tjänstepersoner. Trots att kommunerna har samma lagstiftning att förhålla sig till, och ofta 

liknande formuleringar i inledningen av delegationsordningen, görs ändå olika tolkningar i 

samma ärenden (jfr. SOU 2015:24, 933ff). Delegationsordningarna ger ledtrådar till hur 

gränsen dras mellan beslut och ren verkställighet i kommunerna, men en viktig pusselbit 

saknas som endast individerna verksamma i kommunerna kan bidra med. 

 

Med dokumentstudiens resultat i bakhuvudet ska nu intervjustudiens resultat presenteras, där 

individerna i dessa kontexter ges utrymme för att skapa ökad förståelse för deras sätt att 

förhålla sig till gränsdragningen i praktiken. Här blir de värden som presenterades i 

uppsatsens teoretiska avsnitt särskilt viktiga för förståelsen av empirin.  
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7 Hur hanterar ledande förtroendevalda och 
ledande tjänstepersoner ”ren verkställighet” i 
praktiken? 

I följande kapitel redovisas resultatet av intervjustudien tillsammans med en löpande analys 

med utgångspunkt i uppsatsens teoretiska kapitel. Kapitlet inleds med en illustration av hur 

informanterna drar gränsen i exemplet ”anställning av personal”. Därefter följer en 

redovisning av olika faktorer som kan avgöra var gränsen dras mellan beslut och ren 

verkställighet, samt hur dessa legitimeras av informanterna. Efter att omkringliggande 

förutsättningar analyserats avslutas kapitlet med en sammanfattande analys. 

7.1 En inledande illustration av gränsdragningen 

Som tidigare nämnts har de ledande förtroendevalda och tjänstepersonerna3 ombetts att under 

intervjuerna redogöra för hur de ser på anställning av personal i relation till gränsdragningen 

mellan beslut i kommunallagens mening och ren verkställighet. Syftet har varit att fördjupa 

samtalen och samtidigt illustrera hur gränsen kan dras i ett och samma ärende. Denna 

illustration fungerar som en språngbräda in i analysen.   

7.1.1 Anställning av personal – ett beslut eller ren verkställighet? 

Inledningsvis går det att konstatera att i princip samtliga informanter är överens om att 

motsvarande kommundirektör ska anställas direkt av politiken. Övriga anställningar råder det 

skilda meningar om, där exempelvis vissa tycker att gränsen mot ren verkställighet kan dras 

vid anställning av chefer medan andra tycker att gränsen går vid visstidsanställningar. 

 

De som menar att anställning av medarbetare ska hanteras inom ramen för beslut i 

kommunallagens mening legitimerar det bland annat med kostnadsaspekten. En 

förtroendevald säger exempelvis att ”65–70 procent av kostnaderna är personalkostnader så 

det är ju inte en oväsentlig del av budgeten” (Förtroendevald8). Även vikten av insyn blir ett 

argument eftersom man ”(…) med offentliga medel ska vara väldigt noga med att hur vi 

anställer, vem vi anställer (…)” (Förtroendevald9). 

 

 
3 I resterande del av uppsatsen kommer ”ledande” inte alltid skrivas ut när jag hänvisar till uppsatsens 
informanter. Syftet är ett bättre flöde i texten. 
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De som istället tycker att anställning av medarbetare ska härledas till ren verkställighet 

argumenterar framför allt med hänvisning till chefernas kompetens och menar att de borde 

vara kapabla att själva anställa den personal de behöver. Eftersom de ska ”(…) leverera det 

dom folkvalda vill, då måste ju den personen kunna äga och samla den organisation den själv 

tycker” (Tjänsteperson8). Några legitimerar istället hanteringen med hänvisning till 

effektivitet eftersom ”det blir lite enklare gång när man anställer, rent administrativt blir det 

enklare om man sköter det själv” (Tjänsteperson1). 

 

Sammanfattningsvis utgör detta ett illustrativt exempel av hur ett och samma ärende kan 

härledas till beslut eller ren verkställighet. Beroende på vilket värde som ges mest utrymme 

landar informanterna i olika bedömningar. Med detta exempel i åtanke ska uppmärksamheten 

nu riktas mot de motsägelsefulla resonemang och gråzoner som kommer till uttryck i samtalen 

med informanterna. 

7.2 Motsättningar och gråzoner 

I det här avsnittet beskrivs de motsättningar som utkristalliserats i intervjuerna och den gråzon 

som de återkommande hänvisar till vilket kan fördjupa förståelsen av resterande kapitel. 

7.2.1 Motsägelsefulla resonemang? 

Av intervjustudien framgår att det saknas en enhetlig definition av ren verkställighet bland de 

förtroendevalda och tjänstepersoner som deltagit i studien. Inledningsvis i samtalen säger 

några4 dels att det som kännetecknar ett beslut handlar om att man kan överväga olika 

alternativ, dels att det är någon form av avgörande i en fråga. Ren verkställighet anses av 

några vara motsatsen, det vill säga att det saknas bedömningar eller följer av redan fattade 

beslut. Under samtalens gång framkommer dock att hanteringen i praktiken inte alltid är i 

linje med denna definition, utan alltifrån olika former av upphandlingar (Förtroendevald8) till 

yttranden (Tjänsteperson1) eller projektansökningar (Tjänsteperson10) med kommunen som 

avsändare faller inom ramen för ren verkställighet. 

 

Dessa motsägelsefulla resonemang skulle kunna tyda på en särkoppling i beslutsprocessen, 

det vill säga ett slags glapp mellan hur man säger att man gör, och hur det sedan hanteras i 

praktiken. Med dokumentstudiens resultat i bakhuvudet ter det sig inte helt omöjligt. I vissa 

 
4 Vid användningen av ”flera” är det fler än hälften, ”några” eller ”vissa” indikerar 3–8 informanter och ”de 
flesta” fler än två tredjedelar. 
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fall – exempelvis avseende anställning – avviker dessutom ibland informanternas åsikter från 

kommunens egna delegationsordningar, när de anser att vissa redan delegerade beslut borde 

rymmas inom ramen för ren verkställighet (t.ex. Tjänsteperson9; Tjänsteperson11; 

Tjänsteperson10). Det skulle kunna tyda på en särkoppling även mellan hur man faktiskt gör 

och vad de faktiskt tycker vore lämpligt. 

 

Därutöver förekommer även andra typer av motsägelsefulla resonemang under samtalen. 

Exempelvis anser en förtroendevald att anställning av personal bör hanteras som 

delegationsbeslut med anledning av den stora kostnad som dessa beslut är förknippade med. 

Samtidigt anser personen att inköp under direktupphandlingsgränsen kan härledas till ren 

verkställighet. Personen medger att ”det är också rätt mycket pengar. Så det kanske inte alltid 

finns nån form av… (…) Det kanske inte alltid är genomtänkt utan faktiskt bygger rätt mycket 

på traditioner och hur man har jobbat tidigare” (Förtroendevald11).  

 

Det nyinstitutionella ramverk som presenterades i uppsatsens teoretiska kapitel och den 

övergripande syn på individer som därav följer kan här vara till stöd för en djupare förståelse. 

Personer som ställs inför osäkerhet hanterar ofta situationen i linje med sin uppfattning om 

vad som krävs i rollen eller hur liknande situationer hanterats tidigare. Den förtroendevalda 

erkänner att det är motsägelsefullt men genom att åberopa tradition legitimeras beteendet. 

 

Flera gånger saknas resonemang i termer av ”ett mellanläge” i form av delegationsbeslut, och 

ett dikotomt förhållande målas ofta upp – framför allt av förtroendevalda – mellan ren 

verkställighet och politiskt beslut i politisk instans. Det innebär att informanterna sällan talar 

om möjligheten att hantera ärenden som ett beslut i kommunallagens mening, som i sin tur 

kan delegeras till tjänstepersonerna. Detta kommer återkommande uppmärksammas i 

analysen. 

7.2.2 Gråzonsärenden  

De allra flesta – både förtroendevalda och tjänstepersoner – tycker att det finns en gråzon 

mellan beslut och ren verkställighet. Däremot varierar det i vilken omfattning de pratar om 

gråzonen och huruvida den anses utgöra ett problem. En förtroendevald säger att ”(…) det är 

ju flera gånger varje månad man är i det här gränssnittet och säger att, är det här ren 

verkställighet eller inte?” (Förtroendevald10). En annan säger att ”(…) när verksamheten 
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flyter på och allt fungerar normalt så är det nog inget man tänker på egentligen” 

(Förtroendevald8). 

 

De tjänstepersoner och förtroendevalda som inte tycker att dessa gråzoner är ett problem, 

uttrycker istället fördelarna med att det finns utrymme att kunna väga mellan att ibland lyfta 

ett beslut för att markera, och ibland låta det rymmas inom ramen för ren verkställighet för att 

det går snabbare (t.ex. Tjänsteperson10; Förtroendevald10). En tjänsteperson konstaterar att 

om osäkerhet råder blir det ”(…) aldrig fel när man tar ett beslut. Sen så kan man ju, om man 

skapar en sån tradition för mycket. (…) Alltså offentlig verksamhet kan ju bli hur trög som 

helst (…)” (Tjänsteperson1). Ett beslut av de folkvalda kan ibland krävas för att ge beslutet 

tyngd och legitimitet, men ibland kan vikten av effektivitet väga tyngre för att legitimera såväl 

sig själv som organisationen och besluten. Utrymmet att välja möjliggör också att maximera 

legitimiteten för respektive åtgärd beroende på situation och behov. 

 

En handfull personer påpekar att vägvalet i gråzonen kan ha bäring på om ”(…) det finns 

möjlighet och få de här besluten prövade (…). Men är det verkställighet så är det, va” 

(Tjänsteperson3). Gränsdragningen erkänns som viktig för möjligheten till ansvarsutkrävande 

genom laglighetsprövning. Samtidigt betonas en form av saklighet när tjänstepersonen 

påpekar att det också kan vara ren verkställighet, och då är det inga konstigheter att det inte 

kan överklagas. Det går att tolka som att rättssäkerhet genom vikten av saklighet och 

förutsägbarhet här kan gå hand i hand med att ett ärende hanteras om ren verkställighet. 

 

Sammanfattningsvis tydliggörs att den gråzon som beskrevs inledningsvis i uppsatsen 

adresseras även av informanterna i den här studien. Det bidrar till en bredare förståelse för att 

de värden som åberopas för att legitimera olika typer av ageranden kan ges olika stort 

utrymme i olika situationer, och ibland av en och samma informant. En tolkning är att den 

upplevda gråzonen både uppfattas som en möjlighet och som ett hinder. Detta ska 

åskådliggöras när det nu blivit dags att analysera de förtroendevaldas och tjänstepersonernas 

olika sätt att i praktiken dra gränsen mellan beslut och ren verkställighet. 

7.3 När den politiska dimensionen avgör gränsdragningen 

I det här avsnittet återfinns de resonemang som tydliggör att ärendets politiska karaktär kan ha 

bäring på om ett ärende faller inom ramen för ren verkställighet eller beslut i kommunallagens 

mening. 
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7.3.1 Den politiska digniteten får avgöra 

Återkommande argumenterar de förtroendevalda för att den politiska dimensionen är av 

avgörande betydelse för om ett ärende kan hanteras inom ramen för ren verkställighet eller 

istället bör lyftas upp för politiskt beslut. Exempelvis anser de flesta att olika former av 

interna organisationsförändringar saknar politisk dimension, och därmed ryms inom ramen för 

ren verkställighet. En förtroendevald ringar in andemeningen i det andra också framför: ”(…) 

det ingår i kommundirektörens och förvaltningschefernas uppdrag att forma den organisation 

som behövs för att verkställa det som politiken bestämt att man ska göra” (Förtroendevald4). 

Om förändringen däremot riskerar att ge ringar på vattnet som kan påverka politiken, anser 

några att det kan finnas anledning till att ett beslut tas av kommunstyrelsen eller motsvarande: 

”Klarar man att göra det hyggligt (…), då löper det ju på… Annars kanske det är bra att 

politiken ändå har satt ner foten” (Förtroendevald2).  

 

Det indikerar att de anställda kan hantera interna angelägenheter inom ramen för ren 

verkställighet, med allt vad det innebär, under förutsättningar att de förtroendevaldas 

legitimitet som aktörer inte hotas. Ansvarsutkrävande aktualiseras först om ärendet riskerar att 

bli politiskt känsligt. Risken att behöva ställas till svars kan då väga tyngre än professionens 

rätt att forma organisationen på ett lämpligt sätt. Professionalitet och ansvarsutkrävande blir 

här två konkurrerande värden som kan legitimera gränsdragningen i politiskt laddade ärenden. 

 

Det kan också finnas anledning att ”lyfta” ett ärende från ren verkställighet till beslut i 

kommunallagens mening för att markera, få politiska poäng eller ge beslutet legitimitet. En 

ledande förtroendevald säger exempelvis att politiken inte vill ”ha fler beslut än vad som 

behövs, men ibland vill vi ha beslut på verkställighet också för att göra politik av det.” 

(Förtroendevald5). Därmed kan även värdet av demokrati urskiljas, det vill säga en betoning 

på vikten av att en politisk styrning baserad på folkviljan ibland väger tyngst för hur gränsen 

dras. I förlängningen kan man även urskilja att möjligheten till ansvarsutkrävande kan utgöra 

argument för att hantera ett ärende som beslut. Ibland vill de förtroendevalda ta ansvar för 

vissa beslut. 

 

Det faktum att de ärenden som anses politiskt känsliga kraftigt varierar mellan kommunerna 

indikerar att även en lokal dimension kan spela roll. En tjänsteperson pekar på att ”(…) vad 

som är av smärre betydelse i (…) kommun kanske inte skulle vara det i vår grannkommun 
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eller vice versa (…)” (Tjänsteperson6). För att avgöra detta krävs en dialog med majoriteten 

om ärendet ska hanteras som beslut eller om det är ”(…) av lågt politiskt intresse så kör på 

verkställighet” (Tjänsteperson2). Det aktualiserar värdet av kommunalt självstyre genom 

lokala anpassningar som ett argument för var man drar gränsen mellan beslut och ren 

verkställighet. Beroende på bedömningen kan det således i en kommun finnas anledning att 

hantera ett ärende som beslut i kommunallagens mening och lyftas hela vägen till politisk 

instans. I en annan kommun kan samma ärende härledas till ren verkställighet. Vägvalet 

legitimeras i båda fallen med vikten av lokala anpassningar. 

 

Sammanfattningsvis indikerar detta att ett sätt att dra gränsen mellan beslut och ren 

verkställighet utgörs av en bedömning av ärendets politiska dimension, och ärendet kan då 

förflyttas från att utgöra ”ren verkställighet” till att bli föremål för beslut i politisk instans. Ett 

”mellanläge” i form av delegationsbeslut anges inte som ett alternativ. Det är intressant med 

tanke på att ärendets karaktär och omfattningen av ”självständig bedömning” troligtvis inte 

förändras i takt med att ärendet blir mer eller mindre politiskt laddat. 

7.3.2 Ren verkställighet under förutsättning att det går bra 

Återkommande i några av samtalen lyfts att en stor del av arbetet i kommunerna kan härledas 

till ren verkställighet under förutsättning att det rullar på som det ska. En förtroendevald tar 

sandsopningen i kommunen som exempel, och menar att om den inte fungerar behöver de 

förtroendevalda göra något åt det ”(…) för vi är ju, eller hur, ansvariga för även 

verkställighetsbeslutet” (Förtroendevald11). Sådant som vanligtvis kan härledas till ren 

verkställighet, eller som rentav ingår i ”det faktiska handlandet”, kan alltså bli föremål för 

politiskt beslut eftersom ”(…) om inte hela kedjan av tjänstepersoner funkar, då har vi inte 

något annat val än att fatta ett politiskt beslut, hur banal frågan än är” (Förtroendevald11). 

 

En ledande tjänsteperson berättar om ett större projekt i kommunen som till en början 

finansierades med externa medel. Ärendet initierades och beslutades av anställda inom ramen 

för ren verkställighet. Projektet har blivit uppmärksammat medialt och tjänstepersonen 

konstaterar: ”(…) hade det blivit katastrof och vi lagt en massa pengar på det, då hade det inte 

varit så roligt tror jag” (Tjänsteperson5). Däremot informerades kommunens majoritet i ett 

tidigt skede om projektet, vilket tjänstepersonen lyfter som en förutsättning.  
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I dessa två resonemang återfinns en hänvisning till den formella kompetensfördelningen som 

beskrevs i uppsatsens tredje kapitel, där de förtroendevalda är ytterst ansvariga för all 

verksamhet i kommunerna. Det aktualiserar framför allt värdet ansvarsutkrävande – oavsett 

hantering av ett ärende är det ytterst de förtroendevalda som vid allmänna val kan ställas till 

svars. Att hantera vissa ärenden inom ramen för ren verkställighet kan återigen legitimeras 

med hänvisning till professionalitet – det är de anställdas ansvar – eller effektivitet – det går 

smidigare med en sådan hantering. Men om arbetet skulle genomföras på ett dåligt sätt, eller 

misslyckas, skulle den legitimitetsgrunden hotas vilket riskerar att få konsekvenser. 

 

Det implicerar att gränsdragningen mellan beslut och ren verkställighet kan variera. Under 

förutsättning att de förtroendevalda inte riskerar att behöva stå till svars för en icke 

fungerande verksamhet anses denna variation inte utgöra ett större problem. Att variationen i 

sig kan få konsekvenser för värden som rättssäkerhet eller möjligheten till överklagan lyfts 

inte. Andra värden får istället mer utrymme. 

 

I resonemangen återfinns ytterligare en dimension av ansvarsutkrävande, där vissa 

tjänstepersoner riskerar sin anställning om förtroendet från politiken rubbas. Under 

förutsättning att sandsopningen och projektet löper på som det ska och kommunen får positiv 

respons finns inga risker, vilket däremot kan förändras om kritik skulle uppstå. De 

förtroendevalda som behöver stå till svars inför väljarna, kan således även ställa de anställda 

till svars. Sammanfattningsvis återfinns en form av ”frihet under ansvar”, där de anställda ges 

ett stort handlingsutrymme att dra gränsen för ren verkställighet under förutsättning att arbetet 

löper på med ett gott resultat. Hur de anställda hanterar handlingsutrymmet uppmärksammas i 

nästa avsnitt. 

7.4 När professionen avgör gränsdragningen 

Den formella och informella kompetensfördelningen som återgavs i uppsatsens tredje kapitel 

blir viktig att ha i åtanke i detta avsnitt när balansakten mellan de förtroendevalda och 

anställda lyfts in i ekvationen om gränsdragningen mellan beslut och ren verkställighet. 

7.4.1 Ryggmärgskänslan som ett tecken på yrkesskicklighet 

Precis som föregående avsnitt åskådliggjorde krävs det att tjänstepersonerna kan göra 

bedömningar av vad som är politiskt laddat, eftersom ärenden som tidigare hanterats inom 
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ramen för ren verkställighet vid ett annat tillfälle kan bli föremål för ett politiskt 

beslutsfattande. 

 

Flera tjänstepersoner uttrycker att de genom åren utvecklat en fingertoppskänsla för vad som 

kan anses politiskt och i förlängningen när ett ärende ska lyftas upp för beslut för att inte 

riskera att utmana förtroendet mellan dem och politiken. Att hantera känsliga frågor inom 

ramen för ren verkställighet kan innebära att tjänstepersonernas egen position utmanas, vilket 

för kommunchefer i förlängningen kan innebära att de får avgå. En tjänsteperson uttrycker det 

som att ”(…) man måste hela tiden ha en känsla för vad kan jag fatta beslut om och vad vill 

politiken fatta beslut om. (…) det är en ryggmärgskänsla, en fingertoppskänsla man måste ha” 

(Tjänsteperson5 ). Den här fingertoppskänslan – en form av tyst kunskap – blir ett uttryck för 

en professionell förmåga och yrkesskicklighet som också kan utvecklas med åren. 

Bedömningen av gränsdragningen kan således legitimeras med värdet av professionalitet – 

oberoende av om man väljer att hantera det som beslut eller ren verkställighet. 

 

En tjänsteperson med lång erfarenhet av chefsposter i olika kommuner menar att ”(…) nivån 

för vad man kan betrakta som verkställighet har höjts då liksom, man törs mer eller vågar göra 

mera (…)” (Tjänsteperson2). Denna särskilda form av expertis och yrkesskicklighet lyfts som 

ett resultat av att man verkat som chef inom offentlig sektor många år. Genom dialog med 

politiken lär man sig var gränserna går i respektive ärende och kommun (Tjänsteperson2). 

Hur gränsen dras legitimeras alltså i vissa fall av denna särskilda yrkeskunskap som 

tjänstepersoner besitter eller har tillägnat sig. Variationen i sig tillskrivs ingen större 

betydelse. 

7.4.2 Sakkunskap väger tyngre än politik 

I flera samtal med de förtroendevalda framgår att i ärenden där de anställda innehar en 

professionell kunskap eller expertis kan ofta mer härledas till ren verkställighet. Två 

förtroendevalda, som tillika är ledamöter i respektive regionfullmäktige, tycker båda att det 

ofta är svårt att inom hälso- och sjukvårdsfrågor dra en gräns för vilka frågor de 

förtroendevalda kan och ska hantera i relation till den medicinska professionen 

(Förtroendevald8; Förtroendevald3).  

 

Den ena lyfter som exempel att tjänstepersonerna i regionen inom ramen för ren verkställighet 

tidigare beslutat att tillfälligt stänga en enhet med anledning av bristande patientsäkerhet som 
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en följd av rekryteringsproblem. Den förtroendevalda upplevde situationen som tudelad. 

Personen hyste förståelse för professionens perspektiv och kunskap, samtidigt som beslutet 

kunde få konsekvenser för den politiska ledningen som riskerade att ställas till svars för ett 

beslut de inte varit delaktiga i. Det var en komplex situation eftersom ”(…) politiken kan ju 

inte bestämma eller besluta att det här är patientsäkert. Det går ju inte. (…) där har ju vi ingen 

kompetens egentligen” (Förtroendevald8). 

 

I det här exemplet ryms flera värden. Den representativa demokratin och de folkvaldas 

beslutsfattande får stå tillbaka, och professionens sakkunskap och bedömning får istället gå 

före. Beslutet vinner legitimitet genom att även den förtroendevalda erkänner och förlitar sig 

på expertisen. Samtidigt riskerar bedömningen att få konsekvenser för de förtroendevaldas 

förtroende hos väljarna, vilket även aktualiserar värdet ansvarsutkrävande. 

 

Beslutet att stänga tas på sakliga grunder för att inte äventyra patientsäkerheten vilket man 

kan hävda ligger i linje med rättssäkerhet. Samtidigt följer inte beslutet den formella 

beslutsordningen, när ärendet hanteras inom ramen för ren verkställighet. Det går att 

argumentera för att förfarandet således både kan legitimeras med rättssäkerhet, likväl som 

ifrågasättas ur rättssäkerhetssynpunkt eftersom beslutsfattande varken är förutsägbart eller 

transparent. 

 

Situationen tydliggör en utmaning på den lokala arenan som lyftes i uppsatsens tredje kapitel 

om den formella kompetensfördelningen. Professionsstyrda och kunskapstunga verksamheter 

ska rymmas inom ramen för den politiskt styrda organisationen, där de förtroendevalda 

innehar det yttersta ansvaret för all verksamhet (t.ex. Jonsson & Arnell 2006, 152ff). Det ställs 

krav på att värden som professionalitet kan fungera i samklang med den representativa 

demokratin och dess ansvarsutkrävande mot de förtroendevalda – något som i allra högsta 

grad aktualiseras genom gränsdragningen mellan beslut och ren verkställighet. Där gäller det 

även att hålla tungan rätt i mun vad gäller gränsdragningen mellan det faktiska handlandet, 

ren verkställighet och beslut i kommunallagens mening. När är förfarandet en del av en 

ärendehandläggning som mynnar ut i ett beslut, och när är förfarandet bara en del av det 

”faktiska handlandet” i kommunen eller regionen? 
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7.4.3 Vikten av att professionen får styra 

I några fall går det att urskilja hur professionens kunskap används som ett argument från 

tjänstepersonernas sida för att möjliggöra en hantering inom ramen för ren verkställighet. En 

ledande tjänsteperson hänvisar till en digital strategi som innehållsmässigt borde ha beslutats 

politiskt, men där de förtroendevalda inte ansågs ha sakkunskap. ”Men det slutade med att, 

nej vi gör det som en riktlinje” (Tjänsteperson5) som kunde beslutas av kommundirektören 

inom ramen för ren verkställighet. Vikten av professionell kunskap vägde således tyngre än 

den folkvalda församlingens mandat, och blir ett sätt att både legitimera och dra gränsen. Inte 

heller i detta resonemang blir delegationsbeslut en möjlig väg framåt, utan ren verkställighet 

framstår som det enda alternativet. 

 

Professionens kunskap som argument för att hantera ärenden som ren verkställighet går ibland 

också hand i hand med effektivitet i bemärkelsen en effektiv styrning. En förtroendevald 

menar att vissa inköp kan härledas till ren verkställighet: ”(…) vi förväntas ju ha anställda 

människor som då klarar av det här (…) Det är väl mycket praktiska orsaker (…), vi klarar ju 

inte av att vara politiker om vi ska få återrapportering om varenda inköp (…)” 

(Förtroendevald11). En effektiv styrning lirar i det här fallet inte med en formell delegering 

till tjänstepersonerna, utan man tycker istället att det räcker med en hantering inom ramen för 

ren verkställighet. Därmed avsäger man sig också rätten till återkoppling på 

kommunstyrelsens sammanträden. Den formaliserade kompetensfördelningen kan således 

läggas åt sidan till förmån för professionens effektiva styrning av verksamheten. 

Professionalitet och effektivitet är de värden som legitimerar den gränsdragning som här 

utkristalliseras. 

 

Skrivningen i förarbetena om den arbetsfördelning som krävs för att kommunerna och 

regionerna ska fungera (SOU 2015:24, 252, 304) bidrar med ytterligare ett perspektiv. Man 

kan ställa sig frågan om var gränsen går för den arbetsfördelning som ”krävs”. Både eftersom 

gränsen för vad de anställda kan besluta om ofta anses otydlig, och för att gränsdragningen för 

ren verkställighet kan anses otydlig. 

7.4.4 Chefens arbetsuppgifter 

Det återfinns också en diskussion bland de flesta tjänstepersoner om att vissa åtgärder bör 

följa av det ansvar som chefskapet innebär. Mandatet att utföra arbetsuppgifter inom ramen 
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för ren verkställighet följer av ”(…) min tjänsteställning som det heter (…) det ingår i mitt 

jobb… att hantera vissa frågor.” (Tjänsteperson3). Det indikerar att vissa beslut kan härledas 

till ren verkställighet, så länge man kan hävda att det görs inom ramen för 

tjänsteanställningen. 

 

En tjänsteperson säger: ”(…) när vi pratar budgetansvar, verksamhetsansvar och 

personalansvar (…) hade jag ju gärna sett att dom tre är förbehållet chefen att göra 

verkställighet kring” (Tjänsteperson7). Anledningen till att det ska omfattas av ren 

verkställighet motiveras av att den offentliga verksamheten behöver kunna agera snabbt i en 

omvärld som kräver agila verksamheter. Effektivitet kopplas här till att beslut tas inom ramen 

för chefskapet och utanför den formella beslutsordningen. 

 

En annan tjänsteperson tycker att det är viktigt med utrymme för ren verkställighet inom 

ramen för chefsrollen eftersom ”den största majoriteten hade väl slutat som ledare, chef eller 

beslutsfattare när man inte får tänka själv” (Tjänsteperson5). En tredje tjänsteperson 

argumenterar för att personalåtgärder är interna angelägenheter som borde lämnas åt cheferna 

inom ramen för ren verkställighet, men motivet är då snarare att det saknas intresse för 

kommuninvånarna att laglighetspröva sådana beslut (Tjänsteperson6).  

 

Dessa tre tjänstepersoner kommer fram till liknande slutsatser, men åberopar olika värden för 

att legitimera sina slutsatser. Det första resonemanget legitimeras med vikten av effektivitet, 

det andra resonemanget legitimeras med professionens rätt att använda sin kompetens. Det 

tredje fallet avviker delvis där snarare avsaknaden av både en politisk dimension och intresset 

av att kunna överklaga legitimerar agerandet. Det indikerar att varken den demokratiska 

aspekten eller möjligheten till ansvarsutkrävande påverkas negativt om vissa interna saker 

härleds till chefskapet. Det blir i sig ett argument för gränsdragningen. Samtliga resonemang 

genomsyras dock huvudsakligen av professionalitet som ett sätt att legitimera bedömningen. 

Chefskapet signalerar kunskap och bör i sig innebära ett visst mandat (t.ex. Montin 2012, 3f, 

7). Omfattningen av självständig bedömning lämnas utanför diskussionen. 

 

Resonemangen bör också ses i ljuset av dels lagstiftarens ifrågasättande av intresset att 

överklaga interna angelägenheter som personalärenden (Prop. 1990/91:117 s. 204). Dels den i 

praxis fastslagna ansvarsfördelning som ger anställda rätt att vidta åtgärder inom ramen för 

ren verkställighet ”för att den kommunala verksamheten ska kunna fungera” (Prop. 
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1990/91:117, 204; SOU 2015:24, 304). Av dokumentstudien framgick tydligt att sådana 

skrivningar förekommer i flera kommuners delegationsordningar. Det är inte omöjligt att 

föreställa sig att dessa uttalanden därmed präglar individerna verksamma i denna 

institutionella kontext. Med stöd i dessa uttalanden kan värden som professionalitet och 

effektivitet legitimera gränsdragningen mellan beslut och ren verkställighet, och därmed kan 

”interna angelägenheter” härledas till ren verkställighet inom ramen för chefsrollen. 

Ytterligare sätt att dra gränsen har i detta avsnitt identifierats, och komplexiteten kommer 

växa när andra aspekter av effektivitet lyfts in i ekvationen. 

7.5 När kostnader och effektivitet avgör gränsdragningen 

Ibland kan budget, målstyrning och vikten av effektivitet inverka på hur ledande 

förtroendevalda och tjänstepersoner legitimerar hur gränsen dras, vilket återges i följande 

avsnitt. 

7.5.1 Budget och målstyrning 

För de flesta tjänstepersoner – men även några förtroendevalda – har ekonomin betydelse för 

omfattningen av ren verkställighet. När nämnden eller styrelsen väl har fattat beslut om 

detaljbudget tycker exempelvis en tjänsteperson ”att göra upphandlingar, inköp inom den 

budgeten (…) är typiskt ett sånt område som lämpar sig (…), det är ju en verkställighet av en 

beslutad budget” (Tjänsteperson6). Argumentet för gränsdragningen handlar om att det bör 

rymmas inom ramen för tjänstepersonernas mandat och återigen legitimeras gränsdragningen 

med professionalitet. 

 

Däremot varierar uppfattningen om omfattningen av vad som ryms inom chefens ansvar efter 

politiskt fastställd budget och uppdrag. En tjänsteperson påpekar att de förtroendevaldas 

behov av kontroll kan väga tungt: ”(…) det är väldigt olika i olika kommuner beroende dels 

på vilket kontrollbehov individerna har som förtroendevalda eller chefer (…)” 

(Tjänsteperson5). Samma person menar att det leder till att beslut som härleds till ren 

verkställighet i en kommun istället kan utgöra ett fullmäktigebeslut i en annan kommun 

(Tjänsteperson5; jfr. Förtroendevald5; Tjänsteperson7). Gränsdragningen blir här beroende av 

de förtroendevaldas åsikt och gränsen kan legitimeras med värdet av demokrati där de 

folkvalda har sista ordet. Samtidigt finns också tendenser till att värdet av lokalt självstyre kan 

användas som legitimitetsgrund. Beroende på de förtroendevalda i respektive kommun kan 
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gränsdragningen skilja sig åt mellan kommunerna, vilket indikerar att variationen i sig inte 

heller tillmäts något större intresse. 

 

Ibland samspelar också budget med målsättning. När det finns ett politiskt beslut i grunden 

där mål och medel är fastslagna, anses de efterföljande besluten kunna hanteras som ren 

verkställighet. I vissa fall blir då den totala kostnaden mindre viktig för vad som ryms inom 

ramen för ren verkställighet (t.ex. Tjänsteperson4; Tjänsteperson1). En tjänsteperson lyfter 

som exempel ett projekt på cirka 20 miljoner där det fanns tydliga målsättningar med en 

ombyggnation av ett visst område. Inom ramen för detta projekt och den budget som de 

förtroendevalda fastställt ansågs en ytterligare investering i en förlängning av en cykelväg 

med cirka trettio meter omfattas av ren verkställighet (Tjänsteperson2). I detta exempel 

innebär det att när ramarna är klarlagda och budget beslutad, blir resterande åtgärder – 

oberoende av den självständiga bedömningen – ren verkställighet.  

 

Tjänstepersonen menar att mandatet att fatta beslutet följer av en förtroendefull relation med 

kommunstyrelsen. Det förutsätter att de ledande tjänstepersonerna ger dem insyn och att de 

redovisar allt som ”(…) i stort sett som kostar pengar och försöker vara fullständigt 

transparent med det då” (Tjänsteperson2). Åtgärderna som fattas inom ramen för fastställd 

budget och mål kan legitimeras med en god relation och att de förtroendevaldas ges insyn i 

arbetet. Men det är också avgörande med ett demokratiskt förankrat beslut i grunden, eftersom 

ett ”(…) verkställighetsbeslut är väl utifrån ett tidigare fattat politiskt beslut” 

(Tjänsteperson2). Det går således att urskilja att ren verkställighet i detta fall även kan 

legitimeras med värdet demokrati. Om de folkvalda fastställer grunderna för arbetet, 

legitimeras resterande arbete med hänvisning till det politiskt fattade beslutet. 

 

Således står både insyn och demokrati i centrum i resonemangen, när målsättning och 

budgetramar identifieras som ett ytterligare sätt att dra gränsen. Men troligtvis finns också en 

underton av professionalitet och effektivitet som legitimitetsgrund, eftersom målstyrningen 

indikerar att politiken kan måla med de stora penseldragen och överlämna resterande delar till 

de anställda. Det relaterar också till skrivningen i 1991 års proposition då regeringen angav att 

mer skulle kunna härledas till ren verkställighet om det finns tydliga målsättningar (Prop. 

1990/91:117, 204). Med tanke på dokumentstudiens resultat är det mycket som tyder på att 

denna skrivning kan ha påverkat informanternas uppfattning om gränsdragningen. 
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7.5.2 Beloppsgränser styr omfattningen av ren verkställighet 

I flera kommuners delegationsordningar återfinns beloppsgränser för inköp, upphandling, 

konferenser och dylikt. Åtgärder upp till en viss summa härleds till ren verkställighet. 

Överstigande belopp anses utgöra ett delegationsbeslut eller beslut av politisk instans. Om 

dessa gränser råder det delade meningar. En förtroendevald tycker att det är rimligt med 

gränsdragningar för exempelvis direktupphandling: ”det blir ju väldigt tungrott om man ska 

dra upp ärendena med alltför liten dignitet egentligen till ett formellt beslut” 

(Förtroendevald8). Här åberopas tydligt vikten av effektivitet i argumentationen. Den 

förtroendevalda tycker det är viktigt att det kan hanteras inom ramen för chefsrollen, men kan 

inte motivera den exakta summan som framgår i delegationsordningen. 

 

En tjänsteperson tycker att sådana gränsvärden blir godtyckliga, och menar att ärendena rent 

formellt ”skiljer ju inte på sig mer än omfattningen” (Tjänsteperson11). En annan 

tjänsteperson ställer sig frågan: ”Vad har det med saken att göra egentligen i de här fallen? För 

det är ju fortfarande självständig bedömning då…” (Tjänsteperson9). Vikten av ett korrekt 

beslutsfattande, som är förutsägbart och sakligt, får här utrymme. Det tyder på att vissa anser 

att rättssäkerhet i dessa fall borde få gå före effektivitet. Ett sätt att dra gränsen blir att ställa 

dessa värden mot varandra för att legitimera det ena eller andra agerandet. Beloppsgränsen 

kan också tolkas som ett sätt att kombinera dessa värden, där gränsen i sig indikerar att man 

både vill ta hänsyn till rättssäkerhet genom att inte allt hänvisas till ren verkställighet, 

samtidigt som man genom gränsen premierar att åtminstone delar av hanteringen blir mer 

effektiv. Beloppsgränserna skulle också kunna tolkas som ett försök att skapa tydlighet i ett 

snårigt område. 

7.5.3 Vikten av effektivitet 

Vikten av ett effektivt beslutsfattande, resurseffektiva verksamheter och ett arbete som 

kännetecknas av produktivitet lyfts av de flesta på olika sätt. Effektivitetsargumentet används 

ofta för att legitimera en hantering i linje med ren verkställighet. Exempelvis säger en 

förtroendevald att i takt med att kommunerna växer borde även omfattningen av ren 

verkställighet följa efter ”(…) om vi ska ha kvar någon form av effektivitet i beslutsfattandet” 

(Förtroendevald9). En annan förtroendevald påpekar att ”(…) allting kan inte stå i 

delegationsordningen heller för då kan man ju inte göra annat än att gå runt och titta i den” 

(Förtroendevald6). På frågan om vad man tror är anledningen till att allt mer hanteras inom 
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ramen för ren verkställighet svarar en tjänsteperson att kommunen troligtvis inte hade inte 

lyckats med sitt uppdrag annars. Det är viktigt att ha invånarna i fokus ”(…) och ska vi lyckas 

med det (…) så kan vi inte fastna i ett sånt byråkratiskt regelträsk” (Tjänsteperson5). Att 

fastna i det byråkratiska regelträsket skulle här kunna tolkas som en korrekt hantering i linje 

med praxis, det vill säga där ren verkställighet endast omfattar förberedande och verkställande 

arbete utan självständig bedömning. Tjänstepersonen tror dessutom att det hade blivit svårt att 

leverera i dagens takt inom ramen för en formaliserad ordning. 

 

Undantagsvis används effektivitet för att legitimera att ett ärende ska delegeras. En 

förtroendevald tycker exempelvis inte att politiken ska lägga sig i anställningsförfarandet i 

kommunen. Det är ”kommundirektörens uppgift att forma ett lag som kan jobba så effektivt 

som möjligt utifrån den mål- och resursplan som gäller” (Förtroendevald7). Samma person 

menar att det däremot inte bör utgöra ren verkställighet, utan ska rymmas inom ramen för 

delegation. Här samspelar effektivitet med professionalitet. Professionens bedömning kan 

enligt den förtroendevalda få plats inom ramen för det formaliserade beslutsfattandet utan att 

effektiviteten påverkas negativt. Effektivitet kan således även legitimera att ett ärende 

hanteras inom ramen för beslut i kommunallagens mening. 

 

Sammanfattningsvis används värdet av effektivitet för att i första hand legitimera karaktären 

på och omfattningen av ren verkställighet. I dessa fall får således effektivitet gå före ett 

korrekt beslutsfattande i linje med rättssäkerhet, eller en politisk styrning baserad på 

folkviljan i linje med demokrati. Undantagsvis kan effektivitet användas för att legitimera att 

ärenden delegeras till de anställda, vilket indikerar att effektivitet kan uppnås inom ramen för 

den formella beslutsordningen – i alla fall om man jämför ett sådant hanterande med beslut i 

kommunstyrelsen. Ytterligare några sätt att dra gränsen har nu identifierats. 

7.6 När värdet av insyn avgör gränsdragningen 

Återkommande lyfts insyn in i ekvationen kring gränsdragningen mellan beslut och ren 

verkställighet. Ibland lyfts detta värde som det huvudsakliga argumentet för hur gränsen dras. 

7.6.1 När insyn skapar legitimitet 

Ett intressant sätt att hantera gränsdragningen utgörs i några fall från tjänstepersonernas sida 

av ett informationsflöde mellan dem och de förtroendevalda. En tjänsteperson beskriver ett 

tillfälle då kommunen tillfrågades om att medverka i ett större evenemang, och där arrangera 
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en av punkterna på programmet. De övervägde ett formellt politiskt beslut men bestämde sig 

för möjligheten att ”(…) köra på tjänstemannanivå om vi bara har med oss politiken (…) och 

dom tyckte ju det var en jättebra idé, så då sa dom kör till oss” (Tjänsteperson8). Transparens 

och dialog blir här viktiga parametrar för att legitimera gränsdragningen mellan beslut och ren 

verkställighet.  

 

En annan person beskriver en liknande situation med en ansökan till ett energiprojekt, där 

kommunen skulle delta, och som hanterades inom ramen för ren verkställighet. 

Majoritetsföreträdarna i kommunen informerades om att ”(…) det här är min bedömning bara 

så att ni vet om det. Har ni nån annan uppfattning så får ni säga till så drar vi tillbaka 

ansökan” (Tjänsteperson10). För det första återfinns här stråk av professionalitet, när 

tjänstepersonerna inleder med att betona att en bedömning gjorts. Men genom insyn i 

processen och möjligheten för de folkvalda att reagera legitimeras att ett sådant ärende 

hanteras utanför den formella beslutsprocessen. De förtroendevaldas välsignelse av 

gränsdragningen tycks bli avgörande i båda dessa exempel. I förlängningen går det att 

argumentera för att även begreppet demokrati legitimerar gränsdragningen i dessa fall, 

eftersom de folkvalda ges utrymme att flagga för hur de vill ha ärendet. 

7.6.2 Oppositionens insyn 

Två förtroendevalda menar att insyn ibland kan utgöra ett argument från oppositionen sida för 

att lyfta ett ärende från ren verkställighet till beslut i politisk instans: ”(…) har man inte haft 

insyn (…), små partier, dom vill gärna att vi ska lyfta även verkställighetsfrågor till politiska 

beslut” (Förtroendevald4; se även Förtroendevald2). Det innebär alltså att i vilken omfattning 

oppositionen ges insyn i majoritetens och de anställdas arbete skulle kunna ha en inverkan på 

hur gränsen dras. Att ett ärende, som vanligtvis härleds till ren verkställighet, istället hanteras 

som beslut i kommunallagens mening, kan då legitimeras med vikten av insyn från 

oppositionen. I två andra fall förs liknande resonemang men då utifrån vikten av invånarnas 

insyn (Förtroendevald3, Förtroendevald9). Här återfinns således ytterligare ett sätt att dra 

gränsen mellan beslut och ren verkställighet. 

 

Analysen har hittills visat på att de förtroendevalda och tjänstepersonerna drar gränsen mellan 

beslut och ren verkställighet på en rad olika sätt, och att olika värden ges olika stort utrymme i 

dessa gränsdragningar. De flesta återkommer dock till några omkringliggande förutsättningar 

som anses avgörande för hanteringen i praktiken. Dessa kommer ges utrymme i nästa avsnitt. 
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7.7 Omkringliggande förutsättningar för gränsdragningen mellan 
beslut och ren verkställighet 

I det här avsnittet redovisas och analyseras de omkringliggande förutsättningarna som lyfts 

fram som avgörande för gränsdragningen. Intervjuerna har tydliggjort att dessa resonemang 

även bör förstås i ljuset av den tidigare forskningen om den informella kompetens- och 

rollfördelningen som redovisades i uppsatsens tredje kapitel. 

7.7.1 ”Vad:et, ”hur:et” och balansakten mellan de olika planhalvorna 

Resonemangen kring professionens roll i beslutsfattandet i de politiskt styrda organisationerna 

och omfattningen av ren verkställighet åtföljs ofta av en diskussion om ”vad:et”, ”hur:et” och 

de olika ”planhalvor” politiken och förvaltningen befinner sig på. Den tidigare forskningen 

om den delikata relationen och arbetet i ”den gyllene zonen” (t.ex. Jonsson et al. 2012) 

återfinns således även när de förtroendevalda och tjänstepersonerna resonerar kring 

innebörden och omfattningen av ren verkställighet (t.ex. Tjänsteperson3; Förtroendevald9; 

Förtroendevald7). Eftersom ”vad:et” är det som åläggs de förtroendevalda, och ”hur:et” är det 

som hänförs till de anställda, tydliggörs kopplingen till anställdas beslutanderätt och 

gränsdragningen mellan beslut och ren verkställighet.  

 

Bland de förtroendevalda går det dock att urskilja olika tolkningar av vad som ryms inom 

”hur:et”. Några förtroendevalda menar att ”hur:et” utgörs av det som ryms inom ramen för ren 

verkställighet (t.ex. Förtroendevald11), medan ett par andra härleder både delegationsbeslut, 

ren verkställighet och det faktiskt handlandet till ”hur:et” (t.ex. Förtroendevald1, 

Förtroendevald2). Det indikerar att uppdelningen på ett plan kan bidra till struktur och 

mening, men på ett annat plan snarare bidra till mer förvirring kring hur beslutsfattandet 

formellt ska hanteras. 

 

Några informanter belyser vikten av att föra ett samtal kring ”(…) vad:et och hur:et och 

vilken planhalva man är på (…)” (Tjänsteperson3) vad gäller ansvars- och arbetsfördelning. 

En tjänsteperson säger att oberoende av kommunallagens bestämmelser om politikens mandat 

borde de hålla sig till de övergripande strategiska frågorna. Det blir fel när ”politiken är inne i 

det som dom egentligen har en förvaltning att sköta” (Tjänsteperson6). Användningen av 

begreppet planhalvor skulle kunna tolkas som ytterligare ett sätt att skapa struktur inom ett 
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erkänt snårigt område. Samtidigt kan begreppen bidra till att legitimera vilka ärenden som 

hanteras av styrelsen, på delegation eller inom ramen för ren verkställighet. 

 

Både tidigare forskning (t.ex. Jonsson et al. 2012) och dåvarande Sveriges kommuner och 

landsting (2012) har tidigare uppmärksammat denna uppdelning i ”vad” och ”hur” som ett sätt 

att dra en gräns mellan politikens och tjänstepersonernas ansvar. Med tanke på den 

komplexitet som belysts i uppsatsen avseende beslut och ren verkställighet, och dess intrikata 

samspel med den oreglerade relationen mellan förtroendevalda och tjänstepersoner, kan en 

förenkling genom användningen av ”vad” och ”hur” troligtvis vara tilltalande. 

 

Det indikerar att denna förenklade uppdelning kan ha reproducerats i många kommunala 

kontexter, och därmed kan ha utvecklats till en förgivettagen föreställning om hur det intrikata 

förhållandet mellan de olika planhalvorna ska hanteras. Det skulle i så fall tyda på att 

föreställningen om ”vad” och ”hur” har institutionaliserat, vilket i allra högsta grad kan 

påverka synen på de anställdas roll, mandat och beslutsfattande – och därmed i förlängningen 

omfattningen av ren verkställighet. 

7.7.2 Tillit som en förutsättning 

I intervjuerna lyfter samtliga vikten av ett bra samspel och tillit till varandra som en 

avgörande faktor för bedömningen av vad som ryms inom ramen för ren verkställighet, men 

också för samarbetet mellan de förtroendevalda och tjänstepersonerna i största allmänhet. Det 

tar sig uttryck på olika sätt.  

 

Några menar att tillit är en förutsättning för effektiva verksamheter (t.ex. Tjänsteperson2; 

Tjänsteperson5; Förtroendevald7). En tjänsteperson poängterar exempelvis att vad som kan 

härledas till ren verkställighet är avhängigt politikens ”(…) tillit till organisationen och vad 

har dom för kontrollbehov helt enkelt” (Tjänsteperson5). Två förtroendevalda anser det 

viktigt ”(…) att backa upp tjänstemännen i sina verkställighetsåtgärder (…)” 

(Förtroendevald8), vilket bland annat kan göras genom att det som vanligtvis ryms inom 

ramen för ren verkställighet istället lyfts för beslut i kommunstyrelsen. Kommunens arbete ses 

som ett gemensamt ansvar och man ska agera med ett ansikte utåt mot invånarna (jfr. 

Förtroendevald2). 
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Resonemangen tydliggör att en betoning på tillit och effektivitet kan legitimera ett större 

handlingsutrymme för tjänstepersonerna att inom ramen för ren verkställighet utföra allt mer 

av arbetet. Därigenom utgör tilliten en förutsättning för ansvarsuppdelningen i kommunerna 

och samspelar med det som i föregående avsnitt uppmärksammades om de olika planhalvorna 

(jfr. SKL 2012). 

7.7.3 Kravet på kunskap 

En intressant sak som framkommer i några av samtalen med tjänstepersonerna är att en 

handfull av dem menar att kunskapen generellt sett är låg i deras organisation avseende 

skillnaden mellan ett beslut i kommunallagens mening respektive ren verkställighet. En 

tjänsteperson säger att kansliet ”(…) har stenkoll på det. Men det är klart för att en 

handläggare är det inte alltid lika enkelt” (Tjänsteperson10). En annan säger: ”Jag tror inte 

man är där i tanken ens” (Tjänsteperson12) när kunskapen i resterande delar av organisationen 

kommer på tal. 

 

En tjänsteperson tycker att ”den byråkratiska ryggraden” (Tjänsteperson9) hos 

tjänstepersonerna delvis har försvunnit i kommunerna, och att det yttrar sig genom att de 

anställda varken har kunskap om kommunallag eller förvaltningslag. Samma person menar att 

komplexiteten vuxit i takt med att kommunernas ansvar ökat. Det innebär att ”det finns så 

oerhört många chefer då som kan fatta vissa beslut och som man egentligen borde ha lyft” 

(Tjänsteperson9). 

 

Med tanke på de olika uttalanden kring ren verkställighet som förekommer från både 

lagstiftarens och kommunernas sida är det mycket som talar för att det krävs kunskap för att 

navigera i denna snårskog. Om tjänstepersonernas spaningar om okunskap stämmer, och det i 

fler kommuner saknas insikt i skillnaden mellan ett beslut i kommunallagens mening 

respektive ren verkställighet, utgör det ytterligare en parameter i gränsdragningen. Lägg där 

till statens styrning genom speciallagstiftning där exempelvis rektor får mandat att fatta vissa 

beslut (SFS 2010:800) vid sidan av kommunallagens formella beslutsordning (SFS 

2017:725). Det är inte svårt att föreställa sig att det krävs kunskap för att avgöra vilket mandat 

tjänstepersonerna har i olika ärenden. 
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7.7.4 Lagstiftningen en kvarleva från en gammal tid 

De flesta – både förtroendevalda och tjänstepersoner – är överens om att lagstiftningens 

definition och domstolsväsendets praxis avseende omfattningen av ren verkställighet inte 

överensstämmer med verkligheten. Definitionen upplevs snarare ”(…) lite obsolet på nåt sätt” 

(Tjänsteperson12). 

 

En ledande tjänsteperson motiverar det med att ”[o]m man ska ta beslut om allt blir det 

väldigt komplicerat” (Tjänsteperson8). En annan tjänsteperson tycker att det i praktiken blir 

en omöjlighet: ”Då hade det ju inte hänt ett skit. Det är helt omöjligt att driva en så komplex 

organisation som en kommun eller en region så… HFD borde verkligen praktisera i en 

kommun” (Tjänsteperson5). En förtroendevald menar att man inte kan ”(…) ha den där 

liksom farten i den kommunala verksamheten om vi hela tiden måste fundera över på vilket 

sätt det här ska bestämmas eller göras” (Förtroendevald4). 

 

Resonemangen tydliggör att effektivitet är det värde som i första hand används för att 

legitimera åsikten om att det återfinns ett glapp mellan teori och praktik. En korrekt och 

förutsägbar beslutsordning i linje med praxis får stå tillbaka för att kommunens verksamhet 

ska fungera. En förtroendevald ställer tydligt värdet av effektivitet mot värdet av insyn: ”(...) 

risken (…) är att du får en hög transparens men en låg legitimitet. Det (…) går att följa 

besluten till sista bokstaven, men det tar alldeles för lång tid att få då det man efterfrågar 

genomfört” (Förtroendevald9). Om kommunen vill uppfattas relevant kan man således inte 

alltid följa den restriktiva definitionen av ren verkställighet. 

 

Några lyfter att ordningen troligtvis härstammar från tiden då kommunernas ansvar och 

uppdrag var mindre omfattande, och man inte hade anställd personal i samma uträckning. De 

menar att det då fanns utrymme för att ”(…) borgmästaren själv bytte glödlamporna” 

(Förtroendevald11). Det blir här viktigt att påminna om att förtroendevalda än idag formellt 

både ansvarar för verksamheten och ”utgör” förvaltningsmyndigheterna på kommunal nivå. 

Att praxis kan uppfattas omodern måste således ses i ljuset av denna ordning. 

7.8 En fördjupad analys av intervjustudien 

Analysen visar att området är komplext och att flera delar samspelar när ren verkställighet är 

på tapeten. Därför redovisas här de delar av analysen som har bäring på hela intervjustudien. 
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7.8.1 Särkoppling när ren verkställighet förhandlas fram 

Av intervjuerna framgick att både förtroendevalda och tjänstepersoner tycker att praxis för ren 

verkställighet är omodern, och att de i praktiken sällan följer den definitionen. Tre 

tjänstepersoner uttryckte dessutom tydligt en medvetenhet om att deras hantering av ren 

verkställighet rent formellt inte är korrekt, men att de ändå väljer ett annat arbetssätt eftersom 

praxis inte anses förenlig med verkligheten (Tjänsteperson9, Tjänsteperson1, Tjänsteperson3). 

Hälften av tjänstepersoner anger inledningsvis i intervjuerna att ren verkställighet endast 

omfattar mindre åtgärder utan självständig bedömning (t.ex. Tjänsteperson4, Tjänsteperson10, 

Tjänsteperson11), men deras senare resonemang avviker från den definitionen. Med 

dokumentstudiens resultat i bakhuvudet finns det mycket som även i intervjustudien tyder på 

en särkoppling mellan hur man säger att man gör och hur det faktiskt hanteras i praktiken.  

 

Samtidigt tyder den här analysen på att det på den informella nivån återfinns en föreställning 

– omedveten eller medveten – om att ren verkställighet i praktiken inte kan återspegla 

lagstiftning och domstolsväsendets praxis, utan snarare att gränsdragningen bör anpassas efter 

varje given situation. Denna ”pragmatiska” inställning till ren verkställighet som verkar 

prägla den informella nivån indikerar att en ”bredare” definition av ren verkställighet 

institutionaliserats. Informanternas resonemang tyder på att den inställningen till ren 

verkställighet accepterats och genom att följa redan utstakat spår reproduceras institutionen 

och handhavandet får legitimitet. 

7.8.2 Den normativa synen på anställda i förhållande till ren verkställighet 

Det kan också finnas anledning att fördjupa analysen genom att lyfta in de två normativa 

synsätten på hur relationen mellan förtroendevalda och tjänstepersoner bör se ut – 

politikerskolan respektive expertskolan. Det går att argumentera för att politikerskolans 

normativa syn återspeglas i kommunallagen, där de förtroendevalda har det yttersta ansvaret 

och de anställda förväntas bereda och verkställa utan självständig bedömning (t.ex. Premfors 

et al. 2009, 39f). 

 

Däremot verkar både förtroendevalda och tjänstepersoner röra sig på skalan mellan dessa 

olika normativa synsätt, även om expertskolans normativa syn ges mer utrymme i praktiken. 

De förtroendevaldas ansvar betonas genomgående i intervjuerna, men det återfinns ofta en 

åsikt om att anställda ändå bör ha ett eget mandat. En förtroendevald ringar in detta med att de 
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vill ”skapa förutsättningar att folk liksom får ta med sig huvudet när de går till jobbet (…) vi 

ska inte styra nån kader med robotar (…)” (Förtroendevald10). Värdet av demokrati i form av 

en politisk styrning baserad på folkviljan där tjänstepersonerna mekaniskt verkställer de 

politiska besluten ställs här tydligt mot en form av professionalitet där anställda med 

sakkunskap ges större utrymme i beslutsfattandet. Av detta utrymme följer också att de ges 

mandat att inom ramen för ren verkställighet ta beslut som rent formellt bör härledas till 

beslut i kommunallagens mening.  

 

Att definiera ren verkställighet som det beredande och verkställande arbetet utan självständig 

bedömning anses av den anledningen omodernt av informanterna, eftersom det indikerar att 

mycket av det som anställda idag gör borde formaliseras genom delegationsordningen. Istället 

får den formella beslutsordningen stå tillbaka till förmån för en informell 

kompetensfördelning som dessutom kan se olika ut beroende på de inblandade individerna, 

ärendets karaktär och vilket demokratiskt värde som premieras. 

7.8.3 En summering av analysen 

Sammanfattningsvis har analysen visat att det återfinns en rad motsägelsefulla resonemang 

kring hur man ska dra gränsen mellan beslut och ren verkställighet. Dels återfinns glappet 

mellan den formella och informella nivån, dels återfinns ibland motsättningar i en och samma 

persons resonemang. Analysen har också visat att förtroendevalda och tjänstepersoner tycker 

att gränsdragningen kan vara utmanande, och samtliga medger att det återfinns en gråzon.  

 

Det saknas koppling till den restriktiva definitionen av ren verkställighet i lagstiftning och 

praxis när gränsen i praktiken ska dras, och mycket tyder på att anledningen är att den 

definitionen inte anses förenlig med praktiken. Därför återfinns istället en rad olika sätt att dra 

gränsen mellan beslut och ren verkställighet, där exempelvis ärendets politiska dignitet, 

budget eller möjlighet till insyn kan vara avgörande. När förtroendevalda och tjänstepersoner 

ska legitimera gränsdragningen används demokratiska värden som professionalitet, 

effektivitet, demokrati och kommunalt självstyre. Det illustrativa ärendet anställning 

tydliggjorde att informanterna kan resonera olika i ett och samma ärende. Intressant är också 

förhållandet som målas upp mellan beslut i politisk instans och ren verkställighet, där 

möjligheten till delegationsbeslut ofta utelämnas. 
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Vad som ryms inom ramen för politikens respektive de anställdas ansvarsområde behöver 

återkommande förhandlas. Denna förhandling verkar även påverka vad som härleds till ren 

verkställighet, eftersom de anställdas ansvarsområde omfattar både delegationsbeslut och ren 

verkställighet. Analysen har visat att tilliten mellan förtroendevalda och tjänstepersoner är av 

yttersta vikt när gränsen mellan planhalvorna dras, och spelar således i förlängningen en 

avgörande roll för omfattningen av ren verkställighet. Att innehållet och omfattningen av ren 

verkställighet varierar mellan kommunerna framstår därmed inte konstigt. 

 

Vidare har analysen tydliggjort att en hantering i linje med lagstiftningens snäva definition 

kan få konsekvenser för värden som effektivitet, professionalitet och kommunalt självstyre. 

Att istället vidga definitionen för att kunna härleda mer till ren verkställighet kan istället få 

konsekvenser för möjligheten till laglighetsprövning, insyn i beslutsprocessen eller 

förutsägbarhet i beslutsfattandet. Det tydliggör hur den demokratiska kontexten har flera olika 

värden att ta hänsyn till samtidigt, och att det blir omöjligt att i varje given stund ge alla lika 

stort utrymme.  
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8 Avslutning 
Med avstamp i de två föregående kapitlens analys kommer nu uppsatsens fyra frågeställningar 

besvaras. De tre första frågorna berör hur ren verkställighet definieras av uppsatsens 

informanter, hur informanterna legitimerar gränsdragningen mellan beslut och ren 

verkställighet samt hur de förhåller sig till gränsdragningen i praktiken. Syftet med uppsatsen 

har varit att undersöka hur den förhållandevis svaga regleringen av gränsdragningen mellan 

beslut och ren verkställighet leder till olika argumentation och bedömning hos ledande 

förtroendevalda och tjänstepersoner. Genom att besvara dessa tre frågor anser jag uppsatsens 

syfte uppfyllt. Därefter följer svaret på den normativt präglade frågeställningen om eventuella 

policyförslag, som föregås av en övergripande diskussion av studiens resultat. 

8.1 Hur definieras ”ren verkställighet” av ledande förtroendevalda 
och ledande tjänstepersoner? 

Av det samlade resultatet har det tydligt framkommit att det saknas en enhetlig definition av 

ren verkställighet hos de förtroendevalda och tjänstepersonerna. Informanterna anser att den 

restriktiva tolkningen av ren verkställighet, som förberedande och verkställande åtgärder utan 

utrymme för självständig bedömning, varken är förenlig med verkligheten eller i någon större 

utsträckning omsätts i praktiken. Trots det förekommer definitionen i delegationsordningarna 

och i början av våra samtal hänvisar några till den definitionen. Denna restriktiva tolkning 

återfinns således i princip uteslutande på den formella nivån. Den definition informanterna i 

praktiken lutar sig emot är mer komplex. Här ser vi således tendenser till en ”särkoppling” 

mellan den formella och informella nivån. 

 

De olika definitioner som direkt och indirekt framkommer i samtalen med informanterna 

överensstämmer många gånger med de olika uttalanden som gjorts av lagstiftaren genom 

åren. En definition korrelerar med skrivningen om att klara målsättningar innebär att fler 

vardagliga åtgärder kan hänföras till ren verkställighet oberoende av den självständiga 

dimensionen (Prop. 1990/91:117, 204). Exempelvis kan det urskiljas när informanterna 

påpekar att det kan återfinnas ett stort mått av ren verkställighet om politiken har fastställt 

budget och målsättning. 

 

Att vissa informanter exempelvis tycker att inköp under en viss beloppsgräns eller 

personalåtgärder kan hänföras till ren verkställighet, står i samklang med en definition av ren 
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verkställighet som vardagliga eller interna åtgärder som förekom i förarbetena till 1991 års 

kommunallag (Prop. 1990/91:117, 204). Vidare tyder analysen på att informanterna tagit fasta 

på uttalandet om de anställdas mandat och den arbetsfördelning som krävs för att arbetet ska 

fungera i kommunerna (SOU 2015:24, 252, 304). Att vissa åtgärder hänskjuts till professionen 

som en följd av deras sakkunskap, chefsroll eller att ärenden anses ”opolitiska” är exempel på 

det. 

 

Sammanfattningsvis visar analysen att informanterna har en pragmatisk inställning till ren 

verkställighet, där flera olika definitioner kan fungera legitimitetsskapande. En möjlig 

tolkning är att denna pragmatism utvecklats som en följd av att området historiskt präglats av 

en osäkerhet med en rad olika uttalanden från lagstiftaren och en erkänt svårnavigerad gråzon 

(t.ex. SOU 2015:24, 251ff). I ett försök att ”göra rätt” testar informanterna olika lösningar. Att 

informanterna i allt väsentligt inte anser lagstiftningens snäva definition av ren verkställighet 

förenlig med deras verklighet bidrar med ytterligare en dimension och vidgar förståelsen för 

deras inställning. Den tolkning jag gör är att följderna av denna pragmatism blir att flera 

definitioner av ”ren verkställighet” institutionaliserats hos informanterna, vilket möjliggör att 

de kan åberopa den definition som i varje given situation passar bäst för att lösa den 

gränsdragning de står inför. Legitimitet kan därmed skapas på olika sätt. Följderna blir att 

informanterna i förlängningen reproducerar idén om en gråzon. 

8.2 Hur legitimerar dessa individer sin syn på ”ren verkställighet” i 
förhållande till ”beslut i kommunallagens mening”? 

Analysen visar att de förtroendevalda och tjänstepersonerna som getts utrymme i den här 

uppsatsen legitimerar sin syn på ren verkställighet och gränsdragningen mot beslut i 

kommunallagens mening med de olika värden som jag, givet mitt teoretiska ramverk, 

förväntat mig skulle prägla en politiskt styrd organisation. 

 

Vid de tillfällen då informanterna argumenterar för att vissa åtgärder bör härledas till ren 

verkställighet åberopas i första hand värden som professionalitet, effektivitet och kommunalt 

självstyre. Indirekt skymtats också värdet av rättssäkerhet när professionens bedömning 

baserad på saklighet och kunskap utgör argument för att härleda ett ärende till ren 

verkställighet. I några fall anger informanterna att möjligheten till insyn blir avgörande, men 

då i bemärkelsen att ge de förtroendevalda insyn för att bekräfta professionens bedömning och 

därigenom legitimera gränsdragningen. Det går även att argumentera för att värdet av 
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demokrati kan urskiljas när de förtroendevalda förväntas ge sin välsignelse till 

tjänstepersonernas föreslagna hantering. 

 

När informanterna istället argumenterar för att vissa åtgärder inte omfattas av ren 

verkställighet är det i första hand demokrati, ansvarsutkrävande, kommunalt självstyre, insyn 

och rättssäkerhet som åberopas. Ibland kan även professionalitet spela in, eftersom den 

särskilda yrkesskicklighet som identifierades i analysen även kan legitimera en hantering i 

linje med beslut i kommunallagens mening. 

 

Analysen visar dessutom att vissa värden kan användas för att legitimera en hantering både 

inom ramen för ren verkställighet och beslut i kommunallagens mening. Exempelvis kan 

”insyn” legitimera två olika vägval: de förtroendevaldas insyn kan legitimera en hantering i 

linje med ren verkställighet, samtidigt som vikten av invånarnas insyn kan legitimera att ett 

ärende härleds till beslut i kommunallagens mening. Det tyder på en viss komplexitet och att 

värdena kan fyllas med olika innebörd (jfr. Lundquist 1999, 154). Min tolkning är att den 

pragmatiska definitionen av ren verkställighet som identifierades i föregående frågeställning 

lämpar sig väl för en denna komplexitet. Eftersom det är en omöjlig uppgift för informanterna 

att samtidigt beakta samtliga värden, möjliggör denna pragmatism att olika värden kan 

premieras beroende på behov och situation. 

8.3 Hur förhåller sig ledande förtroendevalda och ledande 
tjänstepersoner till gränsdragningen i praktiken? 

Studien har visat att informanterna drar gränsen på skilda sätt vid olika tillfällen. Ibland kan 

ärendets politiska dignitet avgöra om det faller inom ramen för ren verkställighet eller istället 

avgörs genom beslut i politisk instans. Emellanåt får istället budget och målstyrning avgöra, 

där beloppsgränser och vikten av effektivitet i kommunens arbete blir vägledande. 

Informationsflödet är ytterligare en faktor som bitvis påverkar informanterna. En 

förtroendefull och transparent relation mellan förtroendevalda och anställda kan vara 

avgörande för omfattningen av ren verkställighet, och därmed i förlängningen för 

gränsdragningen mot beslut. 

 

Inom de professionstunga verksamheterna som skola och hälso- och sjukvård upplever 

informanterna ibland att gränsen är extra svår att dra. Professionens sakkunskap kan då 

fungera både som ett hinder och en möjlighet. Det är framför allt inom dessa 
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verksamhetsområden som gränsen mellan ren verkställighet och ”det faktiska handlandet” 

även lyfts in i ekvationen (t.ex. Prop. 2016/17:180). 

 

Analysen förstärker bilden av att den delikata relationen mellan förtroendevalda och anställda 

som lyftes i uppsatsens tredje kapitel, är omöjlig att särskilja från förhållandet mellan beslut 

och ren verkställighet. Ett rimligt antagande är att informanternas förhållande till 

gränsdragningen i allra högsta grad går hand i hand med deras uppfattning om var gränsen går 

för de olika rollernas mandat och ansvar. En intressant observation är den dikotomi mellan 

beslut i politisk instans och ren verkställighet som många gånger målas upp av informanterna, 

där en ”mellanväg” i form av delegationsbeslut inte anges som ett alternativ. Det är svårt att 

dra några slutsatsen kring dikotomin, men den verkar onekligen vara inblandad i 

gränsdragningen. 

 

Sammanfattningsvis visar studien att den förhållandevis svaga regleringen av förhållandet 

mellan beslut och ren verkställighet återspeglas hos informanterna genom deras pragmatiska 

inställning till ren verkställighet. Det leder till att gränsen mellan beslut och ren verkställighet 

dras på olika sätt, vid olika tillfällen. Med det resultatet i åtanke anser jag att syftet med 

uppsatsen är uppnått. Det finns nu anledning att rikta fokus mot den avslutande normativa 

frågeställningen. 

8.4 Finns det skäl att överväga en reformering av kommunallagen i 
de passager som rör ren verkställighet och gränsdragningen till 
beslut? 

Den sista frågeställningen har en normativ dimension och kommer besvaras uppdelad på fyra 

delar. De tre första delarna utgör en normativt präglad diskussion av uppsatsens resultat, som 

bäddar för det policyförslag som presenteras i den fjärde delen och som är svaret på denna 

frågeställning. 

8.4.1 En delegerad värdekonflikt 

Det finns inledningsvis anledning att återkoppla till värdekonflikten mellan ”demokrati och 

rättssäkerhet å ena sidan, och effektivitet och professionalitet å andra sidan” (Prop. 2016/17, 

208). Att gränsdragningen kan legitimeras med och får konsekvenser för demokratiska värden 

följer tydligt av analysen. Det ter sig svårt att kombinera alla värden samtidigt, och 

informanterna tvingas premiera olika värden beroende på bedömning. Värdena verkar dock 
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interagera med varandra på ett mer intrikat sätt än vad lagstiftaren framställer det (jfr. 

Lundquist 1999, 154). Analysen har visat att de flesta värden – i olika stor utsträckning – kan 

användas för att legitimera en hantering både inom ramen för beslut och ren verkställighet. 

Det finns således anledning att ifrågasätta dikotomin som lagstiftaren målat upp avseende 

värdekonflikten. 

 

Det finns inget som tyder på att lagstiftaren inte är medveten om att både bedömningen och 

omfattningen av ren verkställighet varierar mellan kommunerna. Värdekonflikten indikerar 

dessutom att lagstiftaren är väl medveten om vilka konsekvenser denna snårskog kan få. Trots 

det ansåg inte lagstiftaren det angeläget att vid den senaste revideringen av kommunallagen 

skruva på bestämmelserna som rör de anställdas beslutanderätt, och gränsdragningen mellan 

beslut och ren verkställighet (Prop. 2016/17:171, 208f). 

 

Även om jag inte delar bilden av den tudelade värdekonflikten går det att argumentera för att 

lagstiftarens ovilja att reformera beslutsordningen har inneburit att en form av värdekonflikt 

har ”delegerats” till den lokala nivån att hantera. Det innebär att förtroendevalda och 

tjänstepersoner i kommunerna tvingas ställa olika värden mot varandra när omfattningen av 

ren verkställighet ska förhandlas fram. Det leder till olika utfall eftersom värdena ges olika 

stort utrymme i olika kommuner och av olika personer. Oavsett vilket demokratiskt värde som 

premieras, får det konsekvenser för andra värden. I förlängningen får det även konsekvenser 

för likvärdigheten mellan kommunerna. 

8.4.2 En förändrad gråzon? 

Av analysen följer frågor kring vad som egentligen åsyftas med gråzonen som återkommande 

uppmärksammas av både lagstiftare, kommunerna och informanterna i den här uppsatsen. 

Med tanke på definitionen av ren verkställighet som både lagstiftaren (Prop. 2016/17:171, 

207) och HFD (2011 ref 7) fastställt, borde gråzonen från lagstiftarens sida framför allt handla 

om var gränsen går för självständig bedömning. Den här analysen har visat att gråzonen i 

bemärkelsen ”omfattningen av självständig bedömning” i princip inte förekommer hos 

informanterna.  

 

Istället blir det tydligt att informanterna snarare uppfattar gråzonen som ”omfattningen av ren 

verkställighet” rent allmänt. En möjlig tolkning är att begreppet ”gråzon” i sig kan fungera 

legitimitetsskapande och därmed också möjliggör skilda tolkningar av ren verkställighet 
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beroende på kontext. Troligtvis har lagstiftarens olika uttalanden genom åren bidragit till en 

sådan förskjutning. Utifrån ett sådant antagande är det möjligt att informanterna anser det 

rimligt att ren verkställighet fylls med olika innehåll, eftersom gråzonen indikerar att 

variationen är legitim. 

8.4.3 Den gyllene gråzonen 

Analysen har visat att den oreglerade relationen mellan tjänstepersoner och anställda på ett 

intrikat sätt samspelar med gränsdragningen för vad som utgörs av ett beslut i 

kommunallagens mening respektive ren verkställighet. Det går att argumentera för att ”den 

gyllene zonen” mellan politik och anställda i mångt och mycket samspelar med gråzonen 

mellan beslut och ren verkställighet. En tolkning är att uppdelningen i ”vad” och ”hur” blir ett 

stöd för informanterna i deras sortering av roller, ansvar och mandat i denna ”gyllene gråzon”. 

Tilliten mellan förtroendevalda och anställda blir i detta arbete avgörande och utgör kittet som 

håller samman systemet (jfr. Jonsson & Arnell 2006). 

 

Denna gyllene gråzon öppnar inte bara upp för lokala anpassningar i linje med argument om 

det lokala självstyret, utan även personberoende lösningar där bland annat den lokala 

relationen mellan förtroendevalda och tjänstepersoner kan styra vad som härleds till ren 

verkställighet. Jag anser att risken med otydligheten är att den används som ett argument för 

att undvika ett formaliserat beslutfattande, vilket i förläningen också kan ses som ett sätt att 

undvika transparens, möjligheten till ansvarsutkrävande och en politisk styrning baserad på 

folkviljan. Det finns också en risk att vissa frågor avpolitiseras om tjänstepersoner med 

hänvisning till sin yrkeskunskap kan hävda att frågorna bör härledas till ren verkställighet. 

 

Det finns nu anledning att återknyta till Lundquist (2012, 127) argumentation om att 

ekonomivärden som effektivitet och professionalitet fått allt mer utrymme i den offentliga 

verksamheten på bekostnad av demokrativärden som insyn och ansvarsutkrävande. En möjlig 

tolkning är att informanternas pragmatiska inställning till ren verkställighet kan ses som ett 

uttryck för denna utveckling. Precis som Lundquist (2008, 30) skriver anser jag att det finns 

risker med en sådan utveckling eftersom det demokratiska systemets övergripande möjlighet 

att styra samhällsutvecklingen hotas. För att kunna leverera de välfärdstjänster som 

lagstiftaren ålagt kommunerna behövs självfallet både rätt kompetens och en effektiv 

organisation. Samtidigt riskerar just sakkunskap och effektivitet att utgöra effektiva argument 
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för en beslutsordning vid sidan av den politiskt styrda, formaliserade ordning som lagstiftaren 

fastslagit. 

 

Syftet med att bibehålla nuvarande ordning är enligt lagstiftaren en tydlighet i 

beslutsordningen och en betoning på politikens övergripande ansvar för helheten (Prop. 

2016/17:171, 208f). I ett krampaktigt försök att hålla fast vid en formell ansvarsfördelning 

som inte omsätts i praktiken, menar jag att lagstiftaren snarare sätter krokben för sig själv. 

Med tanke på den pragmatiska inställning till ren verkställighet som identifierats hos 

informanterna i denna uppsats, och det glapp som verkar finnas mellan teori och praktik, är 

det mycket som tyder på att flera ärenden idag hanteras utanför ramen för den formellt 

fastställda beslutsordningen (jfr. SOU 2015:24, 925ff). Att lagstiftaren i ett sådant läge fortsatt 

argumenterar för en ordning som i praktiken innebär att en stor del av det kommunala 

beslutsfattandet sker utan rättslig grund ter sig i mina ögon märkligt. Konsekvensen blir att 

allt fler kommunala beslut borde kunna betecknas som ”nullitet”. Det betyder att besluten inte 

kan laglighetsprövas och att de i formell mening inte ens existerar (jfr. Kastberg 2023, 263). 

8.4.4 Kommunal dualism som policyförslag 

I slutändan kokar det hela ner till en normativ diskussion om vilken roll och funktion de 

anställda ska fylla, och hur det ska kunna samspela med en demokratiskt styrd logik. Det är 

svårt att föreställa sig en annan ordning än att fortsatt ha anställda som kan bidra med 

sakkunskap och utveckla kommunernas arbete. Jag menar att kärnan till de utmaningar som 

åskådliggjorts i denna uppsats ligger i att det formella ansvaret fortsatt åligger de 

förtroendevalda från ax till limpa (jfr. Höök 2022). På samma sätt som lagstiftaren anser det 

omöjligt att upprätta en uttömmande lista över vad som kan härledas till ren verkställighet 

(Prop. 2016/17:171, 208), menar jag att det är omöjligt att utifrån nuvarande ordning upprätta 

delegationsordningar som möjliggör en beslutsordning i linje med lagstiftning och 

domstolsväsendets praxis.  

 

Att de förtroendevalda har möjlighet – och ibland dessutom skyldighet – att återta 

beslutsfattandet oberoende av frågans karaktär menar jag vittnar om en inneboende 

orimlighet. Dels återfinns en intrikat rättssäkerhetsaspekt där varken myndighetsutövningen 

eller exempelvis anställningsförfarandet är formellt särskilda från politiken. Dels bygger 

ordningen på att en stor del av beslutsfattandet kan delegeras till anställda, eftersom de 

förtroendevalda i praktiken omöjligen kan ta alla beslut. Jag menar att konsekvenserna av 
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denna omoderna kompetensfördelning blir ett informellt beslutsfattande vid sidan av den 

formella beslutsordningen. De demokratiska värden som lagstiftaren vill värna med 

nuvarande ordning, riskerar istället att utmanas. 

 

Istället för att lappa och laga en ordning som gått ur tiden, är det en kittlande tanke att 

föreställa sig något nytt. Det kan finnas anledning att snegla på den statliga dualismen och den 

tydliga principen om att politiken inte får lägga sig i förvaltningsmyndigheternas 

myndighetsutövning (t.ex. Premfors et al. 2009, 62f). En form av kommunal dualism vore i 

min mening en intressant väg framåt, där SNS demokratiråds så kallade ”tankeexperiment” 

om kommunala verk är en lockande tanke (Erlingsson et al. 2022, 205f). 

 

Självklart skulle det finnas utmaningar även med en sådan ordning, där gränsen för vad som 

anses politiskt går som en röd tråd genom de hinder som kan målas upp. Samtidigt skulle en 

kommunal dualism kunna tydliggöra politikens roll och dess övergripande ansvar för styrning 

genom budget, målsättningar och uppdrag. Professionen ges också utrymme att självständigt 

ta beslut baserat på kunskap, och ansvara för myndighetsutövningen i likhet med de statliga 

förvaltningsmyndigheterna. Det skulle också synliggöra det som redan idag i praktiken sker i 

kommunerna, det vill säga att en stor del av beslutsfattandet åläggs de anställda – antingen på 

delegation eller genom ren verkställighet. Förhoppningsvis skulle sådan ordning minska 

risken för att förtroendevalda och tjänstepersoner upplever ett behov av en informell 

beslutsordning för att få kommunernas arbete att fungera. Lösningen skulle i så fall få positiva 

konsekvenser i termer av rättssäkerhet, likvärdighet och insyn.  

8.5 Framtida forskning 

Med tanke på den forskningslucka som identifierats avseende kommunernas hantering av 

gränsdragningen mellan beslut och ren verkställighet vore det intressant med ytterligare 

studier på området. En möjlighet är att rikta uppmärksamheten mot det som framkom i 

intervjuerna gällande kunskapsläget. I vilken utsträckning har förtroendevalda och 

tjänstepersoner kunskap om skillnaden mellan beslut i kommunallagens mening och ren 

verkställighet? 

 

Det vore också intressant med fler studier på regionernas arbete och omfattningen av ren 

verkställighet. Precis som två förtroendevalda uppmärksammade i den här studien kan 

gränsen för de anställdas mandat inom ramen för professionstunga verksamheter vara svår att 
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dra. Av förarbetena till nuvarande förvaltningslag återfinns ett helt avsnitt kring 

gränsdragningen mellan det faktiska handlandet och den övergripande styrningen inom hälso- 

och sjukvårdsfrågor (Prop. 2016/17:180, 33ff). Det tyder på att det kan utgöra ett knivigt 

område för de förtroendevalda och tjänstepersonerna att hantera i praktiken.  
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Bilaga 1 - Urval av delegationsordningar 

Kommungrupp Kommuner i urvalet 

A1 Storstäder Stockholm stad 

Göteborg stad 

Malmö stad 

A2 Pendlingskommun nära storstad Svedala kommun 

Trelleborgs kommun 

Täby kommun 

B3 Större stad  Borlänge kommun 

Lunds kommun 

Umeå kommun 

B4 Pendlingskommun nära större stad Enköpings kommun 

Mörbylånga kommun 

Älvkarleby kommun 

B5 Lågpendlingskommun nära större stad Boden kommun 

Tingsryds kommun 

Östhammar kommun 

C6 Mindre stad/tätort Lidköping kommun 

Varbergs kommun 

Ystad kommun 

C7 Pendlingskommuner nära mindre stad/tätort Boxholms kommun 

Ronneby kommun 

Oxelösund kommun 

C8 Landsbygdskommun Kramfors kommun 

Norsjö kommun 

Övertorneå kommun 

C9 Landsbygdskommun med besöksnäring Härjedalen kommun 

Rättvik kommun 

Årjängs kommun 
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Bilaga 2 – Intervjuguide 
Inledning  

• Berätta om din bakgrund och nuvarande roll i kommunen 
  
Beslut/verkställighet  

• Kan du definiera vad ett beslut är i en kommunal kontext? 
o Motivera 
o Ge ett exempel, både rent generellt och utifrån din roll. 

• Kan du definiera begreppet ren verkställighet i en kommunal kontext?  
o Motivera 
o Ge ett exempel, både rent generellt och utifrån din roll. 

• Hur drar man gränsen mellan beslut och verkställighet? Ge gärna exempel.  
• Uppstår situationer där du tycker att det är svårt att avgöra om ett ärende ska hanteras 

inom ramen för beslut eller ren verkställighet?  
o Hamnar andra omkring dig i sådana situationer? 

• Ser du några utmaningar med kommunens arbete med beslut/verkställighet idag? 
 
Med utgångspunkt i ett eller två exempel från kommunens delegationsordning 

• Hur ser du på ärendet XX – ren verkställighet eller beslut? Motivera! 
   

Ansvar  
• När stöter du på frågor om beslut/verkställighet i din roll?  
• Om osäkerhet uppstår, är det politiken eller de anställda som ska avgöra vad som är 

beslut respektive verkställighet? Motivera! 
• Förekommer frågeställningar kring gränsdragningen mellan beslut och ren 

verkställighet i din dialog med politiken/förvaltningen? 
o Om ja, ge exempel  

  
Anställning av personal    

• I er delegationsordning tolkas det som beslut/ren verkställighet, varför?   
• Anser du att anställning av kommunchef, chefer och medarbetare utgör ett beslut i 

kommunallagens mening eller ren verkställighet? Motivera! 
• Varför tror du att andra kommuner istället tolkar anställningsbeslutet som beslut/ren 

verkställighet?  
  
Kommunernas tolkningar  

• Vad som härleds till ren verkställighet skiljer sig åt mellan kommunerna. Vad tror du 
att det beror på?  

• Av förarbetena till nuvarande kommunallag framgår att allt fler ärenden i 
kommunerna numera härleds till ren verkställighet. Vad tror du att det beror på? Ser 
du några för- eller nackdelar med det? 

 
Juridik  
Av lagstiftning och praxis följer att ”ren verkställighet” ska tolkas som det förberederande och 
verkställande arbetet där det saknas utrymme för självständig bedömning. I praktiken ska man 
också vara ganska restriktiv i sin tolkning.  
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• Hur tycker du att det stämmer överens med din verklighet och hur du ser på ren 
verkställighet? Motivera!    

  
 
Konsekvenser  

• Vad ser du för konsekvenserna av att ett ärende hanteras som beslut respektive ren 
verkställighet?  

 

 


